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WYTYCZNE ORGANU ODWOtAWCZEGO
W ZAKRESIE WYKEADNI PRZEPISOW PRAWA
W OGOLNYM POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM
(ART. 138 § 2A K.PA.)

W praktyce wydawania decyzji administracyjnych widoczna jest negatyw-
na tendencja polegajaca na naduzywaniu przez organy odwolawcze decy-
zji kasatoryjnych. Na ten problem naklada sie¢ kolejny. Mianowicie organy
pierwszej instancji, ponownie rozpoznajac sprawe, a zatem juz po uchyle-
niu decyzji przez organy drugiej instancji, powielaja uprzednio popelnione
przez siebie bledy. Starajac sie¢ ograniczy¢ te praktyke, ustawodawca wpro-
wadzil do regulacji ogbélnego postepowania administracyjnego wymég okre-
Slenia w decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wytycznych w zakresie
wykladni przepiséw prawa. W artykule przedstawiono wezlowe problemy
prawne dotyczace regulacji wytycznych. W pierwszej kolejnosci rozstrzy-
gnieto, czy maja one charakter wiazacy, pozwalajacy oddzialywaé organowi
odwolawczemu na organ pierwszej instancji. Nastepnie przesadzono, czy
przedmiotem wytycznych w zakresie wykladni przepisow prawa moga by¢
wylacznie przepisy prawa formalnego, na co intuicyjnie wskazuje polozenie
regulacji stanowiacych podstawe ich wydania w wewne¢trznej systematyce
Kodeksu postepowania administracyjnego. Te zagadnienia zostaly ukazane
na tle pogladéw doktryny oraz aktualnego orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych.
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Na mocy ustawy z 7.04.2017 . 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektdérych innych ustaw' ustawodawca znaczaco znowelizo-
wal Kodeks postepowania administracyjnego? regulujac zupelnie nowe instytucje
procesowe badz tez modyfikujac istniejace rozwigzania prawne. Zmiany stanu
normatywnego, podyktowane przede wszystkim dazeniem ustawodawcy do
uproszczenia i przyspieszenia procedur administracyjnych, jak réwniez petniejsza
ochrong intereséw prawnych stron, objety m.in. postepowanie odwotawcze przed
organem drugiej instancji. Kluczowym impulsem do zmian w tym zakresie stala
si¢ dotychczasowa praktyka organéw odwotawczych, a w szczegolnosci naduzy-
wanie decyzji kasatoryjnych powodujacych powrét sprawy do pierwszej instancji.
Tego rodzaju dzialanie organéw administracyjnych mialo zosta¢ zminimalizowane
glownie poprzez modyfikacje regulacji decyzji kasatoryjnej oraz zmiane zakresu
postepowania wyjasniajacego prowadzonego przez organ odwotawczy.

Stosownie do art. 138 § 2 k.p.a. dopuszczalnosé uchylenia zaskarzonej decyzji
w calosci i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji przez organ odwolawczy jest zawezona do sytuacji, w ktérych decyzja
ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wy-
jasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Jednoczes$nie
przepis ten kreuje dyrektywe postepowania, w mysl ktérej przekazujgc sprawe,
organ drugiej instancji powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wziag¢ pod
uwage przy ponownym jej rozpatrzeniu. Ponadto, moca art. 1 pkt 34 ustawy
zmieniajgcej z 7.04.2017 ., dodany zostat do regulacji ogélnego postepowania
jurysdykcyjnego art. 138 § 2a, zgodnie z ktérym ,jezeli organ pierwszej instancji
dokonal w zaskarzonej decyzji blednej wykladni przepiséw prawa, ktére moga
znalez¢ zastosowanie w sprawie, w decyzji, o ktérej mowa w § 2, organ odwo-
tawczy okresla takze wytyczne w zakresie wykladni tych przepisow”.

Celem artykulu jest mozliwie dokladna identyfikacja znaczenia pojecia ,wy-
tyczne w zakresie wykladni przepiséw prawa”. Realizacja tego celu wymagata:
po pierwsze, rozstrzygniecia, jakie konkretnie przepisy moga by¢ przedmiotem
tych wytycznych; po drugie, w jaki sposéb wytyczne organu odwolawczego od-
dzialujg na postepowanie przed organem pierwszej instancji. Badanie przepro-
wadzono za pomoca metody formalno-dogmatycznej (analiza tekstu prawnego
oraz jego interpretacja) z uwzglednieniem dyrektyw wykladni doktrynalnej
(dokonywanej na uzytek opracowania naukowego).

WYTYCZNE - ZARYS POJECIA

W naukach prawnych przyjmuje sie, Ze w sytuacji, gdy dana norma praw-
na jest analizowana w oderwaniu od konkretnego stanu faktycznego, a wiec

! Ustawa z7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 1. poz. 1491),
dalejk.p.a.
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w niezrelatywizowanym ukladzie odniesienia, to kazde ze sformulowan za-
wartych w konstrukeji normy prawnej ma mniejszy lub wiekszy stopieni nie-
dookreslonosci®. To bardzo trafne spostrzezenie nie oznacza, ze nalezy aprio-
rycznie wyklucza¢ préby abstrakcyjnego dookreélenia konturéw tre$ciowych
kategorii oraz zwrotéw normatywnych, nawet nieostrych, tworzacych normy
prawne. Porzagdkowanie i wyjasnianie prawa wymaga teoretycznoprawnej
konceptualizacji poje¢, co zresztg nie pozostaje bez wplywu na praktyke jego
stosowania. Badania i analizy teoretyczne (tzw. modele pojeciowe) wplywaja
na system prawa (system empiryczny) poprzez sugestie pod adresem praktyki,
wysuwanie definicji czy tez przez postulaty de lege ferenda (projekty konkretnych
ustaw)*. Oznacza to, ze kreélac znaczenie pojecia ,wytycznych” unormowanego
w art. 138 § 2a k.p.a., nie tylko mozna, ale wrecz trzeba korzysta¢ z dorobku pi-
$miennictwa. Znajduje to swoje uzasadnienie w tym, ze tej kategorii nie zostata
przypisana definicja ustawowa, a w konsekwencji to poglady wyrazane przez
przedstawicieli doktryny stanowig podstawowe punkty orientacyjne na drodze
ustalania jej tresci.

Przechodzac do zarysowania istoty analizowanego pojecia, w pierwszej kolej-
nosci zauwazmy, ze wytyczne jako kategoria normatywna znalazly sobie trwate
i chyba stabilne miejsce w polskim porzadku prawnym. Zaréwno jako poje-
cia-przedmioty (obiekty badania prawa) oraz pojecia-narzedzia (instrumenty
poznania prawa)’ byly one widoczne w r6znych okresach historycznych, jak
réwniez w rozmaitych gateziach prawa.

W okresie PRL w praktyce sadowej istotna role odgrywaly wytyczne wy-
miaru sprawiedliwosci. Za ich pomoca Sad Najwyzszy sprawowal nadzér nad
orzecznictwem innych sagdéw; mialy one stuzy¢ uzyskaniu peinej jednolitosci
judykatury. Wytyczne, pomimo ich réznorodnej tresci oraz braku jednorodnej
struktury formalnej, zawieraly czgsto wypowiedzi powinnoéciowe o cechach
zarazem generalnych i abstrakcyjnych, a zatem wypowiedzi o strukturze wtasci-
wej dla normy prawnej. Tryb ich uchwalania byt podobny do uchwalania norm
prawnych; obwiazywaly przy tym od czasu ich ogloszenia, a nie od daty ich
uchwalenia®. Z punktu widzenia mocy wigzacej wytyczne wymiaru sprawiedli-
wosci byly ,poréwnywalne z regulacja ustawowa. Wigzaty wszystkie sady we
wszystkich sprawach, mialy wiele cech charakterystycznych dla klasycznego
prawotworstwa oraz czesto precedensowy charakter””.

* M. Zdyb, Interes jednostki w sferze luzéw normatywnych (pojecia nieostre), ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska Lublin — Polonia”, Sectio G, 1991/25, s. 342.

* F Longchamps de Bérier, Uwagi o uzywaniu pojec w naukach prawnych (w:) F. Longchamps de Bérier.
Pisma wybrane z lat 1934-1970, wybor i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 124.

5 Zob. E Longchamps de Bérier, Uwagi o uzywaniu pojec..., s. 117-118.

¢ Uchwatla SN z5.05.1992 r. (KwPr 5/92), OSNC 1993/1-2, poz. 1.

7 D. Dabek, Prawo sgdziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 617. W celu
uscislenia nalezy dodac, ze wytyczne wymiaru sprawiedliwosci, jako normy o normach, prze-
staly obowiazywac z chwilg pozbawienia ich mocy obowigzujacej, a wiec od 29.12.1989 r., tak
uchwata SN z5.05.1992 r. (KwPr 5/92), OSNC 1993/1-2, poz. 1.
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W nauce prawa administracyjnego oraz nauce administracji pojecie wytycz-
nych tradycyjnie kojarzone jest ze sfera wewnetrzng administracji publicznej.
Najogolniej méwiac, chodzi tu o sferg¢ obejmujacg stosunki pomigdzy:

— organem oraz podmiotem bezposrednio podleglym temu organowi, ktéry
to podmiot nie jest osoba fizyczng, a wiec urzednikiem badz pracownikiem
organu (plaszczyzna makroadministracyjna);

— przetozonym i podwladnym (plaszczyzna mikroadministracyjna) oraz

— réznymi strukturami organizacyjnymi niebedacymi organami, takimi jak
publiczne jednostki organizacyjne, urzedy i czesci sktadowe (komorki) jed-
nych oraz drugich (plaszczyzna posrednia)®.

Wewnetrzna sfera administracji w powyzszym znaczeniu podlega regulacji
prawnej obejmujacej, wedtug I. Lipowicz, ,prawo dla sfery wewnetrznej” oraz
~prawo sfery wewnetrznej”. Pierwszy z tych segmentéw tworzy gléwnie prawo
ustrojowe, ktére od zewnatrz determinuje stosunki wewnetrzne administracji.
Z kolei prawo sfery wewnetrznej moze wprawdzie dotyczy¢ ustroju administra-
cji publicznej, ale jest on tutaj konkretyzowany na podstawie normy kompeten-
cyjnej i tylko w obrebie aparatu administracyjnego’. Prawo sfery wewnetrznej
to ogot wszelkich aktéw oraz czynnosci, do ktérych aktualnie zalicza sie — obok
uchwat Rady Ministrow, zarzadzen Prezesa Rady Ministréw, polecen, polecen
stuzbowych oraz instrukcji — takze wytyczne'.

Inherentny zwigzek wytycznych z formami dzialania administracji w jej sfe-
rze wewnetrznej nie pozostaje bez wplywu na sposoby konceptualizacji tego
pojecia. Zdaniem A. Chelmonskiego wytyczne nie maja charakteru normatyw-
nego. Jednoczesnie Autor ten zauwazyl, ze moga one okresla¢ zaré6wno sposob,
jak i kierunek wykonywania kompetencji organu nizszego stopnia, formalnie
jej nie modyfikujac. Wytyczne wigza ten organ tak, Ze zawezajg swobode inter-
pretowania norm prawnych oraz limitujg swobod¢ w wyborze kierunku jego
dziatania'.

Jako akty generalne i zarazem wewnetrzne okreslat wytyczne M. Zimmer-
mann, wskazujac, ze za ich ,pomoca organy przelozone organizuja w ramach
kompetencji ustawowych organy podlegte im w jakis sposéb i kieruja ich pra-
ca” 12,

Poglebione badania nad wytycznymi przeprowadzit W. Hoff. Ich gruntowna
analiza w okresie sprzed transformacji ustrojowej, gdzie pelnily one — obok
administracji i prawa administracyjnego — wazna role takze w gospodarce 6w-
8 W. Goralczyk jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 43—45.
¢ 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewngtrznej administracji pasistwowej, Katowice 1991, s. 88.

10 A. Bla$, Formy prawne w sferze dziatait wewngtrznych administracji publicznej (w:) System prawa
administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,

A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 284.

1 A. Chelmonski, Funkcja prawna wytycznych w gospodarce patistwowej, ,Acta Universitatis Wratisla-

viensis. Prawo” 1978, t.78, s. 34.

2 M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych, Poznan 1958, s. 129-130.
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czesnego panstwa'®, doprowadzila do wyodrebnienia ,istotnych sktadnikéw
konstrukcji wytycznych”**. Wedle wspomnianego Autora zidentyfikowane
przez niego skladniki konstrukcji omawianych aktéw wewnetrznych obejmuja
nastepujace kwestie. Po pierwsze, wytyczne nie powinny wystepowac bez zad-
nej podstawy prawnej z tym zastrzezeniem, ze nie musza one by¢ wydawane na
podstawie ogélnego upowaznienia ustawowego jak akty powszechnie obowia-
zujace, lecz co najwyzej na okreslonej w przepisach o kierownictwie i nadzorze
ogolnej mozliwosci ich wydawania. Po drugie, wytyczne obowiazuja wobec
organéw, do ktorych je skierowano. Po trzecie, ich trescig nie jest konkretne
wskazanie (okreslenie) obowiazkéw adresata, lecz ogélna regulacja danego za-
gadnienia; odréznia to wytyczne od poleceni stuzbowych. Po czwarte, wytyczne
nalezy ograniczy¢ do wewnetrznej sfery dzialania administracji w bardzo sze-
rokim rozumieniu tego pojecia®.

Obecnie kategoria wytycznych nie powinna by¢ rozumiana w oderwaniu od
prawa UE, gdzie przez pojecie wytycznych rozumie si¢ urzedowe wyjasnienia
przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego'¢, ktore sa ,interpretacja lub
informacja o rozumieniu — przez wydajacy je w zakresie swojej wlasciwosci
organ administracji publicznej — znaczenia powszechnie obowiazujacych prze-
pisobw prawa i stanowig swoista obietnice, tworzacg u ich adresatéw uzasadnio-
ne oczekiwanie co do przyszlego sposobu postepowania organu administracji
publicznej”".

Tym, co odréznia wytyczne jako pojecie prawa UE od wytycznych w tradycyj-
nym w nauce prawa administracyjnego rozumieniu, jest kwestia ich adresatow;
wytyczne z zakresu prawa europejskiego sa ukierunkowane na oddzialywanie
takze na zewnatrz systemu organéw administracyjnych, podczas gdy w kla-
sycznym znaczeniu tego pojecia (utrwalonym w nauce prawa przed akcesja
do struktur UE) wybija sie na pierwszy plan ich pelna przynalezno$¢ do sfery
wewnetrznej administracji.

Najbardziej problematyczna wydaje sie, zwlaszcza w kontekscie celu niniej-
szego opracowania, kwestia zwigzania wytycznymi wydanymi przez organ
wyzszego stopnia. Jak juz wiadomo, w sferze wladzy sgdowniczej moc wigzaca

13 Zob. T. Rabska, Problematyka wydawania decyzji gospodarczych ,wewngtrznych”, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969/3, s. 67-79. Wytyczne wraz z m.in. wskaznikami dyrektyw-
nymi i orientacyjnymi oraz limitami finansowymi stanowily instrumenty oddzialywania na
przedsiebiorstwa panstwowe, tak M. Wostal, Problematyka prawna rozrachunku finansowego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972/2, s. 91.

4 W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 22.

15 W. Hoff, Wytyczne..., s. 22-23.

16 M. Blachucki, Wytyczne w sprawie naktadania administracyjnych kar pienigznych (na przykladzie wy-
tycznych wydawanych przez Prezesa UOKIK) (w:) Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym
panistwie prawa, red. M. Blachucki, Warszawa 2015, s. 43.

7 M. Blachucki, Urzgdowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane przez organy administracji publicznej
(w:) Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Btachucki, T. G6-
rzynska, Warszawa 2014, s. 124.
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wytycznych — w czasie ich funkcjonowania w obrocie prawnym —byta zblizona
do mocy wigzacej norm prawnych, a przez to ich oddzialywanie bylo znaczace.
W odniesieniu do systemu organéw administracji publicznej jako komponentu
wladzy wykonawczej mozna zauwazy¢, ze — najogdlniej méwiac — wytyczne
stanowig wskazowki co do okre$lonego sposobu postepowania w sferze we-
wnetrznej administracji.

Trudno chyba jednak méwic o jakim$ jednorodnym, niespornym stopniu ich
mocy wiazacej; bedzie ona zalezna przede wszystkim od podstaw normatyw-
nych ich wydania. Przyktadowo, zgodnie z art. 33b ust. 1 ustawy z 4.09.1997 r.
o dziatach administracji rzagdowe;j'®, Prezes Rady Ministréw, wykonujac polityke
Rady Ministréw, wydaje kierownikom urzedéw, o ktérych mowa w art. 33a ust. 1,
wiazace wytyczne i polecenia. Istotne jest zastrzezenie, ze powolane Srodki
kierownictwa nie mogg — stosownie do art. 33b ust. 2 tego aktu normatywne-
go — dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zalatwianej w drodze decyzji
administracyjnej. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wytyczne Prezesa Rady Mi-
nistrow sa wiazace, a wiec bezposrednio wplywaja na sposéb dziatania podle-
glych organéw; w tym ujeciu wytyczne naleza do aktéw woli®. Z kolei wytyczne
wydawane bez upowaznienia ustawowego, np. w oparciu o wewnetrzne akty
normatywne, mogga, cho¢ nie muszg, przybierac postaci wskazan powinnoscio-
wych formalnie niewigzacych podmiotéw, do ktérych zostaty skierowane.

W rezultacie w nauce prawa nie ma zgodnej opinii w przedmiocie skutkéw
prawnych wytycznych. Przyjmuje sie, Ze wytyczne wigza organ i tym samym
nakladaja obowiazek okreslonego dzialania (zachowania), albo tez odmawia
sie im mocy wiazacej, wskazujac jedynie na ich perswazyjny charakter®. Poza
kwestig regulacji wytycznych wplyw na sposéb ich percepcji, a wiec takze
prawnego oddzialywania, ma rola, jaka pelnig one dla porzadku prawnego.
Ograniczanie swobody wyboru oraz oceny dzialania organu moze stanowi¢
zagrozenie dla tego porzadku. Z drugiej strony w wytycznych dostrzega sie
~przejaw aktywnej roli wspoélczesnej administracji, ktéra uelastycznia srodki
dzialania, uczestniczac w szerokim zakresie w procesach przemian spotecz-
nych i gospodarczych, wytyczne za$ sa swoista «kodyfikacjg motywow» tego
uczestnictwa”?.

Jednoczes$nie niesporny jest fakt, ze istnieje wymoég dochowania zgodnosci
wytycznych z aktami normatywnymi powszechnie obowigzujacymi®. Jezeli
ustawodawca dazy do zapewnienia mocy wiazacej wytycznych, nadaje im sto-
sowna range prawna w ustawie i wprowadza — poprzez odpowiednia regulacje
tej materii — gwarancje ich prawnego lub faktycznego oddziatywania. W pozo-

18 Ustawa z4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 464).

¥ W. Géralczyk jr, Kierownictwo..., s. 116.

2 J. Jezewski, Wewngtrzne prawo administracyjne (w:) Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s.47.

J. Jezewski, Wewngtrzne prawo...,s. 47.

2 Zob. W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan 2006, s. 98-102.
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statych przypadkach zachodzi potrzeba kazdorazowego ustalenia — na zasadzie
a casu ad casum — czy i w jakim zakresie wytyczne wigza organy administracyjne,
do ktérych zostaty skierowane.

MOC WIAiACA WYTYCZNYCH ORGANU ODWOtAWCZEGO

Powyzsze spostrzezenia uprawniajg do wstepnego i zarazem ostroznego
stwierdzenia, ze wytyczne organu odwolawczego w zakresie wykladni prze-
piséw nie wigza organu pierwszej instancji. Ani bowiem w art. 138 k.p.a., ani
w zadnym innym przepisie skodyfikowanego ogélnego postepowania admini-
stracyjnego nie ma unormowan, ktére jednoznacznie wskazywalyby na ich moc
wiazaca. Innymi stowy, skoro sam ustawodawca expressis verbis nie przesadza,
ze organ pierwszej instancji jest zwigzany wytycznymi okreSlonymi w decyzji
kasacyjnej organu odwolawczego, to trudno méwic o zwigzaniu nimi, gdyz po
prostu brakuje ku temu stosownych regulacji®. Poczyniona konstatacja jest pod-
trzymywana przez cz¢$¢ doktryny postepowania administracyjnego, chociaz
— 0 czym przekonamy sie za chwile — w odniesieniu do mocy wigzacej wytycz-
nych organu odwolawczego mozna tez zaobserwowa¢ odmienne stanowiska.

I tak wedtug niektérych autoréw przez pojecie wytycznych na gruncie
art. 138 § 2a k.p.a. nalezy rozumieé zaprezentowanie przez organ odwolawczy
pogladu — swoistego rodzaju interpretacji przepiséw prawa — w zakresie ich
rozumienia®. Przy tym ,nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze organ I instancji jest
zwiazany wytycznymi w zakresie wykladni przepiséw prawa zawartymi w de-
cyzji kasacyjnej organu odwolawczego na podstawie art. 138 § 2a k.p.a. Nalezy
bowiem podkresdli¢, ze organ odwolawczy nie jest w Zadnym razie niezawisly,
a prezentowana przez niego interpretacja przepiséw prawa nie ma waloru Zro-
dla prawa, nie moze by¢ wiec podstawa podejmowanych przez organ I instancji
rozstrzygnie¢”®. Zwolennicy tego stanowiska dostrzegaja fakt, Ze wprawdzie
z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie wynika zwigzanie
organu pierwszej instancji wytycznymi, ale istniejg uzasadnione obawy, iz ana-
lizowana regulacja moze w praktyce prowadzi¢ do ograniczenia samodzielnosci
orzeczniczej organdw administracyjnych oraz naruszenia zasady dwuinstancyj-
nosci*. Wydawanie wytycznych w zakresie wykladni przepiséw prawa stanowi

» Przykladowo w art. 153 ustawy z 30.08.2002 . - Prawo o postepowaniu przed sadami admini-

stracyjnymi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1598) zastrzezono, ze ocena prawna i wskazania co do dalszego
postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie organy, ktérych dzialanie, bez-
czynno$c lub przewlekle prowadzenie postepowania byly przedmiotem zaskarzenia, a takze
sady, chyba Ze przepisy prawa ulegly zmianie.

#J. Wyporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng prawng, wskazaniami co do dalszego postepo-
wania oraz wytycznymi w zakresie wyktadni przepisow prawa w ogdlnym postepowaniu administracyj-
nym, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2020/2, s. 33-34.

% J.Wyporska-Frankiewicz, Z. Wardak, Zwigzanie oceng prawng..., s. 34.

% K. Glibowski (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2017, s. 1025-1026.
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»totalne nieporozumienie”, gdyz to dzialanie nie miesci si¢ w ramach ustalenia
stanu faktycznego sprawy. Oznacza to, Ze organ drugiej instancji bedzie de facto
przesadzat o sposobie zalatwienia sprawy przez organ pierwszej instancji, nie
ponoszac za to zadnej odpowiedzialnosci, a to z kolei prowadzi do wniosku, ze
sprawa zostanie rozpoznana tylko w jednej instancji*.

Prezentowane opinie réznych przedstawicieli nauki prawa i postepowania
administracyjnego dotyczgce braku zwigzania organu pierwszej instancji wy-
tycznymi okres§lonymi w decyzji kasacyjnej organu odwolawczego nie sa w pel-
ni podzielane. Zgodnie z odmienng koncepcja rozumienia funkcji omawianych
wytycznych sa one wiazace dla organu pierwszej instancji®. Niekiedy zastrzega
sie, ze nie jest to zwigzanie bezwzgledne. Mianowicie od obowiazku respekto-
wania wytycznych, o ktérych mowa w art. 138 § 2a k.p.a., organ moze odstapic
w przypadku zmiany przepiséw prawa lub takiej zmiany istotnych okolicznosci
sprawy, w wyniku ktérej w sprawie powinny by¢ zastosowane inne przepisy.
Natomiast z wigzgcego charakteru wytycznych wynika obowigzek dziatania
organu odwolawczego polegajacy na tym, Ze organ ten powinien w pierwszej
kolejnosci zweryfikowaé spos6b wykonania wytycznych przez organ pierw-
szej instancji. Zarazem odstapienie przez organ odwolawczy, przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy, od wczeséniej sformutowanych wytycznych powinno by¢
motywowane uzasadniong przyczyna. W kazdym innym wypadku dzialanie
organu bedzie uznane za sprzeczne z zasada budzenia zaufania oraz nakazem
respektowania utrwalonych praktyk rozstrzygania spraw (art. 8§ 1i2 k.p.a.)*.

Zbiezne z powyzszym stanowisko zajeto w jednym z wyrokéw WSA w Po-
znaniu®, w ktérym sklad orzekajacy — opierajac sie m.in. na argumentach z ju-
dykatury oraz uznanych regutach wyktadni — opowiedzial sie za tym, aby wy-
tycznym organu odwolawczego przyznaé (wzgledng) moc wigzaca. Zdaniem
sadu przemawiaja za tym nastepujace argumenty.

Po pierwsze, art. 138 § 2a k.p.a. jest zblizony w swojej tresci do art. 138 § 2k.p.a.,
a zwlaszcza do tej czedci ostatniego z wymienionych przepiséw, w ktérej usta-
wodawca nakazuje organowi odwolawczemu okreélenie w decyzji kasatoryj-
nej wigzacych wskazan (zalecen) odnosnie do koniecznosci wyjasnienia okre-
Slonych okolicznosci sprawy przez organ pierwszej instancji. Konsekwentnie
podobienstwo obu regulacji, a wiec art. 138 § 2 z art. 138 § 2a k.p.a., uzasadnia
konkluzje o wiazacym charakterze wskazan/wytycznych.

Po drugie, istotne jest to, ze nowelizacja Kodeksu postepowania administra-
cyjnego polegajaca na dodaniu do art. 138 przepisu § 2a miala niewatpliwie cha-

2 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie przed organem II instancji (w:) W. Chroscielewski,
J. P Tarno, P Dafczak, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2018, s. 231.

»  A.Skora (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269, red. M. Karpiuk,
P Krzykowski, Olsztyn 2021, t. 3, s. 135.

¥ PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2021,
LEX/el., nb 14.

% Wyrok WSA w Poznaniu z 2.06.2021 r. (IV SA/Po 57/21), CBOSA.
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rakter prawotworczy. Przyjecie tego zalozenia implikuje fakt, Ze kazda zmiana
tekstu prawnego powinna by¢ zmiang prawnie doniosta, co w przelozeniu na
regulacje ogdélnego postepowania administracyjnego oznacza, iz wolg ustawo-
dawcy bylo dokonanie — poprzez dodanie przepisu § 2a — konkretnej zmiany
stanu normatywnego i zwigzanej z nim praktyki stosowania prawa. W okre-
sie przed wejsciem w zycie noweli Kodeksu postepowania administracyjnego
z7.04.2017 r. dopuszczono mozliwos¢ formulowania przez organy odwolawcze
ocen lub pogladéw prawnych zawartych w decyzjach kasacyjnych, ale jedno-
cze$nie odmawiano im mocy wigzacej. Stad tez ta nowelizacja nie miata na celu
»~umozliwienia” organowi odwolawczemu zawierania w decyzji kasatoryjnej
wytycznych w zakresie wykladni prawa, gdyz taka zmiana stanu normatyw-
nego nie miataby charakteru prawotwoérczego, a jedynie stanowitaby potwier-
dzenie wystepujacej juz praktyki orzeczniczej.

Po trzecie, przyczyny nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
polegajacej na dodaniu instytucji wytycznych zostaly objasnione w uzasadnie-
niu do projektu ustawy z7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw. Wsréd nich wskazano, ze pro-
jektowane regulacje maja w zalozeniu przeciwdziala¢ sytuacji, w ktérej organ
drugiej instancji koncentruje sie jedynie na uchybieniach dotyczacych ustala-
nia stanu faktycznego, mimo Ze z zaskarzonej decyzji wynika, Ze organ pierw-
szej instancji blednie interpretuje przepisy, ktére moga znalez¢ zastosowanie
w sprawie. Wskazanie bledéw w tym zakresie w decyzji kasatoryjnej pozwoli
unikna¢ ich powielenia juz po prawidlowym ustaleniu stanu faktycznego przez
organ pierwszej instancji. Wedlug WSA w Poznaniu ryzyko powielania przez
organ pierwszej instancji interpretacji przepisow prawa uznanej przez organ
odwolawczy za bledng mozliwe jest jedynie w sytuacji uznania wytycznych
organu odwolawczego w zakresie wykladni prawa za wiazace organ pierwszej
instancji.

Po czwarte wreszcie, wiazacy charakter wytycznych, o ktérych mowa
w art. 138 § 2a k.p.a., akcentowany jest zardwno w judykaturze, jak réwniez
przez czes¢ przedstawicieli doktryny. I tak w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych dopuszcza sie narzucenie przez organ odwolawczy organowi pierw-
szej instancji wigzacej interpretacji przepisu prawa®'. Z kolei w piémiennictwie
podnoszony jest fakt, Ze zwigzanie organu pierwszej instancji wytycznymi
organu odwolawczego nie jest bezwzgledne*® i zasadniczo ustaje ono, jezeli
organ pierwszej instancji w wyniku ponownie przeprowadzonego postepo-
wania moze ustali¢, ze wskazane przez organ odwolawczy przepisy nie znajda
zastosowania jako podstawa prawna nowej decyzji, albo moze stwierdzi¢, ze

31 Wyrok NSA z 20.11.2020 . (I GSK 595/18), CBOSA.
% Z. Kmieciak (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski,
Z.Kmieciak, Warszawa 2019, s. 770.
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w trakcie rozpoznawania sprawy miedzy instancjami nastgpila zmiana stanu
prawnego™®.

Powyzsze argumenty WSA w Poznaniu zastuguja na pelng akceptacje. Przy-
znanie wytycznym organu odwolawczego mocy wiazacej zapobiega tzw. efek-
towi jo-jo polegajacemu na rozpatrywaniu tej samej sprawy na przemian przez
organy administracji publicznej r6znych instancji bez jej ostatecznego, meryto-
rycznego zakonczenia*. Tym samym sprzyja realizacji zasady budzenia zaufania
uczestnikoéw postepowania do wladzy publicznej, wpisuje sie w dyrektywy po-
stepowania wynikajace z zasady ekonomiki procesowej, realizuje zasade dwu-
instancyjnosci i prawo do uzyskania rozstrzygniecia od organu administracji
publicznej. Ograniczenie decyzji kasacyjnej jedynie do uchylenia aktu organu
pierwszej instancji bez podjecia dzialan korygujacych oraz naprawczych —a za
takie trzeba uznaé zaréwno okolicznosci, ktére nalezy wziaé pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy, jak i wytyczne w zakresie wykladni przepi-
s6w prawa — stoi na przeszkodzie merytorycznemu zalatwieniu sprawy, gdyz
decyzja kasacyjna nie ksztaltuje stosunku materialnoprawnego. Tymczasem
uksztaltowanie tego stosunku stanowi istote postepowania administracyjnego
oraz podstawowy cel jego inicjowania.

Warto ponadto zauwazy¢, ze wytyczne ograniczaja sie¢ do wyktadni przepi-
sOw prawa, ktére moga znaleZ¢ zastosowanie w sprawie. Nieporozumieniem
jest wiec méwienie o naruszaniu samodzielnosci jurysdykcyjnej organéw ad-
ministracyjnych w sytuacji, gdy doszto do niewlasciwego uksztaltowania przez
nie treci normy prawnej. W tym sensie wytyczne powinny by¢ rozumiane jako
§rodek zmierzajacy do przywroécenia stanu zgodnego z prawem, a nie Srodek
wskazywania sposobu rozstrzygniecia sprawy, zwlaszcza ze obowigzujace
przepisy w ogole nie stwarzajg ku temu Zadnych podstaw. Sama wykladnia
przepisOw prawa administracyjnego jest jednym z etapéw procesu ustalania
wigzacej konsekwencji normy prawnej, ale nie przesadza jeszcze o tym, jakie
rozstrzygniecie zapadnie w konkretnej sprawie; ostatecznie jest to kompetencja
organu pierwszej instangji.

Wprowadzenie instytucji wytycznych organu odwolawczego nalezy rozu-
mie¢ jako domkniegcie toku instancji poprzez wyeliminowanie niezgodnych
z prawem dzialan organu pierwszej instancji. Trzeba jednak przyzna¢, ze poza-
dane byloby okreslenie przez ustawodawce sankcji za nieuzasadnione odstg-
pienie przez organ pierwszej instancji od wytycznych organu odwolawczego.
Aktualnie wobec braku tej sankcji w obowiazujacym stanie prawnym przepis
art. 138 § 2a k.p.a. moze zosta¢ uznany za lex imperfecta. Dlatego tez widoczne
sa proby wypracowania sui generis sankcji w praktyce orzeczniczej sadéw ad-
ministracyjnych, gdzie przyjmuje sie, Ze nastepstwem rozstrzygniecia organu
pierwszej instancji podjetego wbrew wytycznym ustalonym moca decyzji kasa-

% R.Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 839.

% Zob. W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany modelu
sgdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,Pahstwo i Prawo” 2019/1, s. 25.
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cyjnej powinno by¢ wydanie orzeczenia reformatoryjnego w sprawie (art. 138
§ 1 pkt 2 in principio k.p.a.)®.

Brak jednoznacznie okreslonej sankcji nie zwalnia jednak organéw admini-
stracyjnych z obowigzku uwzglednienia wytycznych przy ponownym rozpa-
trywaniu tej samej sprawy, juz po uchyleniu decyzji przez organ odwolawczy.
Konsekwentnie stwierdzenie przez organ pierwszej instancji, ze nie zachodza
przyczyny przemawiajace za odstagpieniem od wytycznych (brak podstaw
prawnych do zastosowania przepiséw lub zmiana stanu normatywnego skut-
kujaca ich uchyleniem), jest rownoznaczne z przyjeciem takiej wykladni prze-
piséw znajdujacych zastosowanie w sprawie, jaka zostala wskazana w decyzji
kasatoryjnej.

ZAKRES ZNACZENIOWY POJECIA ,,PRZEPISY PRAWA”,
O KTORYM MOWA W ART. 138 § 2A K.PA.

Kolejna kwestia nastreczajaca watpliwosci interpretacyjnych jest — z uwagi
na wystepujace pojecie niedookreslone — ta cze$¢ przepisu art. 138 § 2a k.p.a.,
w ktorej ustawodawca domaga sie od organu odwolawczego okreslenia wy-
tycznych ,w zakresie wykladni (...) przepiséw”, wczeéniej zastrzegajac w tej
samej jednostce redakcyjnej tekstu prawnego, ze mowa jest tutaj o ,przepisach
prawa”. Watpliwosci dotycza zakresu znaczeniowego tego pojecia, co spowo-
dowane jest tym, Ze na ogo6t przepiséw prawa administracyjnego skladajg sie
przepisy administracyjnego prawa materialnego, procesowego oraz ustrojowe-
go. Tymczasem ustawodaweca nie precyzuje, ktére z tych przepiséw (a raczej ich
wykltadnia) moga potencjalnie stanowi¢ przedmiot wytycznych.

Punktem wyjscia naszych rozwazan nalezy uczynié spostrzezenie, zgodnie
z ktérym wyrazona w art. 15 k.p.a. zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego statuuje obowigzek merytorycznego rozpoznania sprawy
przez organ odwolawczy, ktérego dzialanie nie moze ograniczac sie do kontroli
zaskarzonej decyzji. Postepowanie odwolawcze nie polega jedynie na kontro-
li postepowania organu pierwszej instancji, ale powinno mie¢ w nim miejsce
ponowne merytoryczne rozstrzygniecie sprawy, niejako ,od nowa”. Wynika
to stad, ze organ odwolawczy nie jest zwigzany poczynionymi przez organ
pierwszej instancji ustaleniami i dokonang oceng dowodéw. Istote administra-
cyjnego toku instancji stanowi dwukrotne rozstrzygniecie tej samej sprawy,
a nie wylacznie kontrola zasadnosci argumentéw podniesionych w stosunku
do orzeczenia organu orzekajacego w pierwszej instancji*.

Zatem w og6lnym postepowaniu administracyjnym zasada jest, ze organ
drugiej instancji powinien dazy¢ do wydania jednego z rozstrzygniec okre-
Slonych w art. 138 § 1 k.p.a., w tym przede wszystkim — po przeprowadzeniu
postepowania odwolawczego — utrzymaé¢ w mocy zaskarzong decyzje badz

% Wyrok WSA w Lublinie z 6.05.2020 . (II SA/Lu 192/20), CBOSA.
% Tak np. wyrok NSA z27.05.2021 r. (Il OSK 2566/18), CBOSA.
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uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci albo w czesci i w tym zakresie orzec co do
istoty sprawy.

Tym samym rozstrzygniecie kasacyjne organu odwolawczego nalezy podej-
mowac w sytuacjach wyjatkowych, gdyz decyzja organu drugiej instancji wy-
dana na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. nie tylko nie ksztaltuje stosunku materialno-
prawnego, ale stanowi wrecz przeszkode do jego ostatecznego uksztaltowania®.
Te wyjatkowe sytuacje maja miejsce, gdy decyzja organu pierwszej instancji
zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wy-
jasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie, ale jednak
brakuje zgody stron na to, aby organ odwotawczy przeprowadzil postepowanie
wyjadniajgce w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy (art. 136 § 2
i 3 k.p.a.), wzglednie przeprowadzenie przez organ odwolawczy postepowa-
nia wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy byloby
nadmiernie utrudnione (art. 136 § 4 k.p.a.). Wystapienie powyzszych przestanek
obliguje organ drugiej instancji do wydania decyzji kasacyjnej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. Przekazujac sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji, organ odwolawczy: po pierwsze, wskazuje, jakie okolicz-
nosci nalezy wziaé pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy (art. 138
§ 2 k.p.a.); po drugie, jezeli organ pierwszej instancji dokonal w zaskarzonej
decyzji blednej wykladni przepiséw prawa, ktére moga znalez¢é zastosowanie
w sprawie, organ odwolawczy okresla takze wytyczne w zakresie wyktadni tych
przepisow (art. 138 § 2a k.p.a.).

Wedtug A. Wrébla wytyczne moga odnosic sie wylgcznie do tych przepisow
prawa materialnego i/lub postepowania, ktére organ pierwszej instancji blednie
zinterpretowal. Nie dotyczg one natomiast przepisow, ktérych organ pierw-
szej instancji nie interpretowat, a ktére mogltyby mie¢ zastosowanie w sprawie.
Zdaniem tego Autora nalezy jednak przyja¢, ze wytyczne, o ktérych mowa
w art. 138 § 2a k.p.a., mogg dotyczy¢ tylko przepisow postepowania, ktére or-
gan administracji blednie zinterpretowal w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji,
a w konsekwencji nieprawidlowo zastosowal. Formulowanie przez organ
drugiej instancji wytycznych dotyczacych prawa materialnego, ktére zostaly
blednie zinterpretowane w uzasadnieniu kwestionowanej decyzji, jest zdecy-
dowanie przedwczesne, gdyz odnosza sie one do nieustalonego jeszcze stanu
faktycznegoinie jest pewne, czy te przepisy zostang zastosowane przy ponow-
nym rozpatrzeniu sprawy przez organ pierwszej instancji*.

Takze wedle A. Skéry art. 138 § 2a k.p.a. formuluje powinno$é wskazania
wytycznych w zakresie wykladni przepiséw prawa procesowego®. To stano-
wisko jest podtrzymywane w czesci orzecznictwa sagdowego, gdzie przyjmuje

% Wyrok NSA z 16.04.2019 r. (I OSK 1492/17), CBOSA; wyrok NSA z27.02.2020 r. (1 OSK 2698/17),
CBOSA.

% A. Wrébel (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do
Kodeksu postgpowania administracyjnego, Warszawa 2021, LEX/el.

¥ A.Skora, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 134.
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sie, ze art. 138 § 2a k.p.a. pozornie sugeruje, iz odnosi sie on zaréwno do przepi-
s6w procesowych, jak i materialnych, podczas gdy wytyczne, o ktérych w nim
mowa, moga dotyczy¢ tylko przepisow postepowania, ktére organ administra-
cyjny blednie zinterpretowal w uzasadnieniu zaskarzonego aktu, a w efekcie
nieprawidlowo zastosowat*.

Odmiennego zdania jest P Przybysz, ktéry opowiada sie za rozciaggnieciem
znaczenia pojecia przepisOw prawa, o ktérym mowa w art. 138 § 2a k.p.a., tak-
Ze na przepisy prawa materialnego. Jego zdaniem, jezeli przepisy stanowiace
podstawe rozstrzygniecia merytorycznego w sprawie determinuja zakres po-
stepowania wyjasniajacego, to kwestie materialnoprawne nie moga ipso facto
zosta¢ pominiete w wytycznych organu drugiej instancji. W sytuacji gdy organ
odwolawczy dostrzeze nieprawidlowa wykladnie materialnego prawa admini-
stracyjnego w decyzji organu pierwszej instancji, w wyniku czego w niewlasci-
wy sposob okreslono zakres postepowania wyjasniajacego, moze sformutowac
wytyczne co do sposobu ich wykladni*.

W interesujacy spos6b omawiane pojecie przepiséw prawa rozumie Z. Kmie-
ciak, wedle ktérego w dyspozycji art. 138 § 2a k.p.a. ,miesci sie niewatpliwie
wskazanie czynnikéw, ktére trzeba uwzgledni¢, dokonujac interpretacji pojec¢
nieostrych, badZ zdefiniowanie relacji zachodzacych pomiedzy odnoszgcymi
sie do sprawy uregulowaniami prawa materialnego”%.

Postulat polegajacy na objeciu przepisami prawa poza normami proceso-
wymi takze norm materialnych jest widoczny w judykaturze. Przykladowo
w wyroku z 9.11.2017 r.* NSA stwierdzil, ze wprowadzony z dniem 1.06.2017 r.
przepis art. 138 § 2a k.p.a. obliguje organ odwolawczy, ktéry uchyla decyzje
i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia, do okreslenia wytycznych
w zakresie wykladni przepisoéw, ktérych biednej interpretacji dokonat organ
pierwszej instancji w swej decyzji, co dotyczy¢ moze réwniez przepisow pra-
wa materialnego. Poglad ten podtrzymano w innych orzeczeniach sgdéw ad-
ministracyjnych*.

Powyzsze uwagi pokazuja, ze podobnie jak mialo to miejsce w przypadku
mocy wiazacej wytycznych organu odwotawczego, zaréwno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie nie wypracowano dotychczas jednolitego stanowiska do-
tyczacego zakresu znaczeniowego pojecia przepisOw prawa unormowanego
w art. 138 § 2a k.p.a. Wynika to z niedostatecznie klarownej regulacji wyzej
wymienionych zwrotéw normatywnych.

W tej sytuacji konieczne jest siegniecie do regul wykladni. Brak oczekiwa-
nych rezultatéw interpretacji tego pojecia na gruncie dyrektyw jezykowych

0 Wyrok WSA w Warszawie z 22.04.2020 . (VII SA/Wa 278/20), CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszczy
z1.10.2020 r. (IT SA/Bd 736/20), CBOSA.

4 PM. Przybysz, Kodeks..., nb 14.

% Z.Kmieciak, Kodeks postgpowania..., s. 770.

# Wyrok NSA z9.11.2017 r. (1 OSK 24/16), CBOSA.

“ Zob.np. wyrok WSA w Warszawie z 15.01.2020 . (V SA/Wa 2235/19), CBOSA.
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powoduje konieczno$¢ siegniecia do regul systemowych. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze pojecie przepiséw prawa znajduje sie w strukturalnie wyodrebnionej
wigzce (bloku) przepiséw dotyczacych postepowania odwolawczego. Caly
art. 138 k.p.a. obejmuje mozliwe rodzaje rozstrzygnie¢ organu odwolawczego.
Z punktu widzenia systematyki wewnetrznej aktu normatywnego przepis
art. 138 § 2a k.p.a. nastepuje bezposrednio po regulacji dotyczacej decyzji kasa-
cyjnej, a przyjeta przez ustawodawce numeracja przepisoéw $wiadczy o tym, ze
sa one ze sobg powiazane. Ten Scisty zwigzek decyzji kasacyjnej ze sposobem
postepowania okreslonym w art. 138 § 2a k.p.a. jest widoczny takze w tresci
tego przepisu. Mianowicie zgodnie z art. 138 § 2a k.p.a. wytyczne w zakresie
wykladni przepisow prawa zostaja okreslone w decyzji kasacyjnej organu
odwolawczego. Fakt, ze jedna z przestanek wydania decyzji kasacyjnej jest
naruszenie przez organ pierwszej instancji przepisOw postepowania, upraw-
nia do twierdzenia, Ze pojecie wykladni przepisow prawa, o ktérym mowa
w art. 138 § 2a k.p.a., obejmuje jedynie prawo formalne. Kierujac sie wzgleda-
mi celowo$ciowymi, mozna jednak zauwazy¢, Ze za nowelizacja przepisow
w zakresie postepowania odwolawczego przemawialo ograniczenie decyzji
kasacyjnych oraz ,przeciwdzialanie sytuacji, w ktérej organ odwolawczy kon-
centruje sie jedynie na uchybieniach dotyczacych ustalania stanu faktycznego,
mimo Ze z zaskarzonej decyzji wynika, ze organ pierwszej instancji blednie
interpretuje przepisy, ktére moga znalez¢ zastosowanie w sprawie”*. Biorgc
pod uwage ratio legis zmian oraz ich uzasadnienie przez projektodawce, moz-
naichyba trzeba wskaza¢, ze wytyczne dotycza tych przepiséw prawa, ktére
moga znalez¢ zastosowanie w sprawie, a wiec — uwzgledniajac takze zasade
lege non distinguente nec nostrum est distinguere — chodzi tutaj o wszelkie prze-
pisy, w tym przepisy postepowania oraz przepisy administracyjnego prawa
materialnego.

WNIOSKI

Regulacja wytycznych organu odwolawczego w zakresie przepiséw pra-
wa (art. 138 § 2a k.p.a.) byla spowodowana wzgledami prakseologicznymi;
przede wszystkim przeciwdzialaniem sytuacjom, w ktérych organ drugiej
instancji, rozpoznajac $rodek prawny od orzeczenia organu pierwszej in-
stancji, odnosi sie wylacznie do nieprawidlowego ustalenia stanu faktyczne-
go sprawy, pomijajac tym samym bledng interpretacje tych przepisow, ktére
moga znalezé zastosowanie w sprawie. W zalozeniu takie dzialanie organu
odwolawczego ma eliminowac bledy popelniane przez organ pierwszej in-
stancjii prowadzi¢ do maksymalizacji efektywnosci rozstrzygniec kasatoryj-
nych (w sytuacji gdy nie jest mozliwe unikniecie ich wydania przez organ
drugiej instancji).

% Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 1138, s. 61.
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Juz chociazby z tej przyczyny pojecie przepisow prawa, ktére moga by¢
przedmiotem wytycznych, powinno by¢ rozumiane szeroko i obejmowac —
poza regulacjami procesowymi — takze przepisy administracyjnego prawa
materialnego. Ograniczenie wytycznych do wyktadni samych przepiséw pro-
ceduralnych, na co na pierwszy rzut oka mogloby wskazywac umiejscowienie
przepisu art. 138 § 2a w systematyce wewnetrznej Kodeksu postepowania
administracyjnego oraz jednoznaczne nawigzanie w tresci tego przepisu do
decyzji kasacyjnych, nie realizowaloby zakre§lonego wyzej celu w postaci
optymalizacji toku instancji. Istotng wskazéwke interpretacyjng w tym zakre-
sie formuluje ponadto sam ustawodawca, zastrzegajac, ze wytyczne obejmuja
przepisy, ,ktére moga znalez¢ zastosowanie w sprawie”. Nalezy to rozumieé
w ten sposdb, ze chodzi tu o wszystkie podstawy normatywne decyzji ad-
ministracyjnej. Tym samym ich ograniczanie do regulacji formalnoprawnych
nie znajduje oparcia w tresci art. 138 § 2a k.p.a., gdyz unormowania ogoélnego
postepowania administracyjnego jakkolwiek istotne, to jednak nie stanowia
samodzielnych i wylacznych przepiséw stuzgcych konkretyzacji norm praw-
nych. Ich zasadniczy trzon znajduje sie¢ bowiem w materialnym prawie ad-
ministracyjnym.

Aby wytyczne mogly skutecznie realizowaé postawiony przed nimi cel po-
legajacy na zapobiezeniu powielaniu przez organ pierwszej instancji uchybien
poczynionych w prowadzonym przez niego postepowaniu (wyjasniajacym),
nalezy przyzna¢ im moc wiazaca. Bez tego jawia si¢ one w gruncie rzeczy
jako konstrukcja pozorna, pozbawiona doniostosci prawnej. O ile nie budzi
watpliwosci fakt, ze zawarcie wytycznych w decyzji kasatoryjnej ustawo-
dawca okreslit w sposéb imperatywny, przez co stanowiag one obligatoryjny
sktadnik tego rozstrzygniecia organu drugiej instancji (,organ odwolawczy
okredla (...) wytyczne”), o tyle kwestia ich mocy wigzgcej nie wynika explicite
z brzmienia przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Jednakze
za przyznaniem wytycznym (ograniczonej) mocy wigzacej przemawiaja: ratio
legis unormowania zawartego w art. 138 § 2a k.p.a. oraz szczegétowe dyrek-
tywy postepowania wynikajace z zasad og6lnych administracyjnego prawa
procesowego, takich jak zasada praworzadnosci (art. 7 k.p.a. ab initio); zasada
budzenia zaufania (art. 8 § 1 k.p.a.); zasada szybkosci postepowania (art. 12
§ 1 k.p.a.) oraz zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
(art. 15 k.p.a.). Przyznanie wytycznym charakteru wzglednie wigzacego ani
nie narusza samodzielnosci jurysdykcyjnej organdw administracyjnych, ani
tez nie przesadza o sposobie zalatwienia sprawy przez organ pierwszej instan-
cji. Nie oznacza réwniez narzucenia organowi pierwszej instancji okreslonej
tre$ci rozstrzygniecia, gdyz jedynie wskazuje sposoby interpretacji przepiséw
dokonywanej jeszcze przed procesem subsumcji; tym samym umozliwia osia-
gnigcie stanu zgodnego z prawem.

44 DOI: 10.54383/0031-0344.2022.3.3 PALESTRA 3/2022



Wytyczne organu odwotawczego... Artykuty

Department of Administrative and Public
ki University in Warsaw and an employee
Supreme Administrative Court.

authority regarding the interpretation
in general administrative procedure
ode of Administrative Procedure)

strative decisions, a negative trend can be seen,
ies abusing decisions that annul decisions and
['his problem is compounded by another one: the
examining the case, therefore after their decision
stance authority, repeat the same mistakes they
o limit this practice, the legislature introduced
inistrative procedure the requirement that in the
e and remanding the case for reexamination the
idelines for interpreting the provisions of law.
issues surrounding the regulation of guidelines.
s whether they are binding in nature, which wo-
o influence the first instance authority. Next, it is
atter of guidelines for interpreting the provisions
ovisions of formal law, which seems intuitively
ions constituting the basis for issuing guidelines
Code of Administrative Procedure. These issues
nd of views expounded in legal scholarship and
> COUTES.

Keywords: 1 decision, appeal proceedings, legal regulations

dr hab. Jan Chmielewski
ORCID: 0000-0001-5818-7339

Autor jest profesorem w Katedrze Prawa Administracyjnego i Publicznego
Gospodarczego w Akademii Leona KoZminskiego w Warszawie; pracownikiem
Biura Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego.

PALESTRA 3/2022 DOI: 10.54383/0031-0344.2022.3.3 45



Artykuly Jan Chmielewski
BIBLIOGRAFIA ZAYACZNIKOWA

Btachucki Mateusz, Urzgdowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane
przez organy administracji publicznej (w:) Zrédla prawa administracyjne-
goa ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T Gérzynska,
Warszawa 2014

Blachucki Mateusz, Wytyczne w sprawie nakladania administracyjnych
kar pienigznych (na przykladzie wytycznych wydawanych przez Prezesa
UOKIK) (w:) Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym pa-
stwie prawa, red. M. Blachucki, Warszawa 2015

Btas Adam, Formy prawne w sferze dziatari wewnetrznych administracji publicz-
nej (w:) System prawa administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013

Chelmonski Adam, Funkcja prawna wytycznych w gospodarce paristwowej,
»Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1978, t. 78, s. 34

Chroscielewski Wojciech, Tarno Jan P, Postgpowanie przed organem
II instancji (w:) Chroscielewski Wojciech, Tarno Jan P.,, Dahczak
Pawel, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2018

Dabek Dorota, Prawo sgdziowskie w polskim prawie administracyjnym,
Warszawa 2010

Glibowski Krzysztof (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017

Goralczyk Wojciech jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, War-
szawa 2016

Hoff Waldemar, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987

Jezewski Jan, Wewnetrzne prawo administracyjne (w:) Prawo administra-
cyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007

Kedziora Robert, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017

Kmieciak Zbigniew (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019

Lipowicz Irena, Pojecie sfery wewngtrznej administracji paristwowej, Ka-
towice 1991

Longchamps de Bérier Franiciszek, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach
prawnych (w:) F. Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1970,
wyb6r i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019

Piatek Wojciech, Skoczylas Andrzej, Kasacyjny czy merytoryczny model
orzekania — kwestia zmiany modelu sqdowej kontroli decyzji administra-
cyjnych, ,Pafistwo i Prawo” 2019/1, s. 25

46 DOI: 10.54383/0031-0344.2022.3.3 PALESTRA 3/2022



Wytyczne organu odwolawczego... Artykuly

Plowiec Witold, Koncepcja aktu prawa wewngtrznego w Konstytucji RP,
Poznan 2006

Przybysz Piotr.Marek, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz
aktualizowany, Warszawa 2021, LEX/el., nb 14

Rabska Teresa, Problematyka wydawania decyzji gospodarczych ,wewngtrz-
nych”, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969/3,
s. 67-79

Skora Agnieszka (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz
do art. 127-269, red. M. Karpiuk, P Krzykowski, Olsztyn 2021, t. 3

Wostal Mirostaw, Problematyka prawna rozrachunku finansowego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972/2, s. 91

Wrobel Andrzej (w:) JaSkowska Malgorzata, Wilbrandt-Gotowicz
Martyna, Wrébel Andrzej, Komentarz aktualizowany do Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, Warszawa 2021, LEX/el.

Wyporska-Frankiewicz Joanna, Wardak Zbigniew, Zwigzanie oceng
prawng, wskazaniami co do dalszego postgpowania oraz wytycznymi
w zakresie wykladni przepisdw prawa w ogolnym postepowaniu admini-
stracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2020/2, s. 33-34

Zdyb Marian, Interes jednostki w sferze luzéw normatywnych (pojecia nie-
ostre), ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Po-
lonia”, Sectio G, 1991/25, s. 342

Zimmermann Marian, Administracyjne akty prawne rad narodowych, Po-
znan 1958

PALESTRA 3/2022 DOI: 10.54383/0031-0344.2022.3.3 47



