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Fakultatywny charakter wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy w Swietle zmodyfikowanego ksztaltu zasady
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego

STRESZCZENIE

Wprowadzone przez ustawodawce w kwietniu 2017 roku zmiany w ustawie z 14 czerw-
ca 1960 roku - Kodeks postepowania administracyjnego obejmuja swym zasiegiem
szereg podstawowych instytucji procesowych, w tym skutkujg modyfikacja substra-
tu zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego. Nowelizacja proce-
sowych ram jurysdykcji administracyjnej implikuje takze zmiane prawnego charak-
teru wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Dekodowany na gruncie art. 52 § 3
ustawy z 30 sierpnia 2002 roku - Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi jego fakultatywny charakter winien by¢ odnoszony do oceny przestanek do-
puszczalnosci postepowania sgdowoadministracyjnego. Ponad wszelka watpliwos¢
modyfikacja charakteru przestanek dopuszczalnosci skargi do sadu powodowana byta
wzgledami efektywno$ciowymi oraz obserwacjg praktyki uzasadniajgca twierdzenie
o ograniczonej skuteczno$¢ sadowej kontroli administracji publicznej, co w konse-
kwencji uniemozliwiato realizacje standardu dobrej administracji. W kontekscie zre-
widowanej funkcji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy ustalenia zatem wyma-
ga, czy zaproponowane przez ustawodawce zmiany modelu dopuszczalnosci poste-
powania sgdowoadministracyjnego okazg sie skutecznym srodkiem stuzacym do osia-
gniecia prognozowanego celu w postaci globalnego przyspieszenia postepowan.

SLOWA KLUCZOWE

postepowanie administracyjne, dobra administracja, zasada dwuinstancyjnosci, Srodki
prawne
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Uwagi wprowadzajace

Kolejna w ciggu niespetna dekady! wzglednie kompleksowa nowelizacja?
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania administra-
cyjnego3 przynosi wiele nowatorskich rozwigzan procesowych, ktérych pod-
stawowym celem jest uelastycznienie, odformalizowanie, przyspieszenie
postepowan administracyjnych* oraz zagwarantowanie realnej partycypacji
jednostki w procesie konkretyzacji jej praw i obowigzkéw. Recypientami
zrewidowanych ram proceduralnych jurysdykcji administracyjnej maja by¢
- w zatozZeniu projektodawcow - przede wszystkim podmioty profesjonalne
uczestniczace w obrocie gospodarczym®. Przeto sprawnie funkcjonujgca
administracja publiczna stanowi istotny element ksztattowania przyjaznego
otoczenia inwestycyjnego oraz sprzyja rozwojowi przedsiebiorczo$cié. Nie-
mniej jednak przyjeta przez ustawodawce metoda wyznaczania grupy be-
neficjentow rozwigzan procesowych wchodzacych w zycie 1 czerwca 2017
roku budzi watpliwosci. Uwzgledniajgc systemowe znaczenie k.p.a.” przyj-
dzie wskazac, iz kodeks, jako podstawowy akt prawny regulujacy dang dzie-
dzine zycia spotecznego, powinien bra¢ pod uwage partykularne interesy
wszystkich kategorii potencjalnych podmiotéw objetych zakresem jego obo-

1 Ostatnia kompleksowa nowelizacja k.p.a. miata miejsce w 2010 r. Zob. W. Chréscie-
lewski, Zmiany w zakresie przepiséw kodeku postepowania administracyjnego i prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktére weszty w zycie w 2011 r., ,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 4, s. 9-25.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r., poz. 935; cyt. dalej: ,nowela
kwietniowa k.p.a.”.

3 Tekstjedn. Dz.U.z 2016 r., poz. 23 ze zm,, cyt. dalej: , kp.a.”.

4 Zob. ]. Wegner-Kowalska, Gtdwne idee projektu nowej kodyfikacji postepowania ad-
ministracyjnego, ,Administracja. Teoria-Praktyka-Dydaktyka” 2015, nr 3, s. 225.

5 Rzadowy projekt zmiany k.p.a. stanowi element pakietu ustaw ,100 zmian dla firm”
oraz tzw. Konstytucji Biznesu; zob. [online] https://www.mr.gov.pl/media/29157/100
ZMIANDLAFIRM.pdf [dostep: 2.08.2017]; [online] https://www.mr.gov.pl/media/2915
8/KONSTYTUCJABIZNESU.pdf [dostep: 2.08.2017].

6 Ustrojowe, organizacyjne oraz procesowe aspekty funkcjonowania systemu orga-
néw panstwowych, w tym réwniez sadow, stanowia wazki element ksztattowania za-
ufania inwestoréw do krajowego porzadku prawnego, jak rowniez sprzyjaja rozwojowi
przedsiewzie¢ biznesowych. Analiza praktyki wybranych panstw zdaje sie potwierdzac
przedmiotowe ustalenie; zob. L. Groo, Judical System Restructuring and Modernization in
Abu Dhabi, “International Journal For Court Administration” 2008, 1 (1), s. 16-22; F. van
Dijk, Improved Performance Of The Netherlands Judiciary: Assessment of The Gains For So-
ciety, “International Journal For Court Administration” 2014, 6(1), s. 16.

7 Zob. Postepowanie administracyjne, red. T. Wos$ et. al., Warszawa 2015, s. 79.
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wigzywania, a nie tylko jednej grupy, wyznaczonej w oparciu o dowolne kry-
teria, stuzgce w istocie realizacji rzgdowych programdéw gospodarczych.

Ustawodawca, dokonujgc w noweli kwietniowej k.p.a. rewizji szeregu in-
stytucji procesowych, otwiera jednocze$nie nowy rozdziat w dyskusji nad
ksztattem postepowania odwotawczego oraz rolg srodkéw zaskarzenia stu-
zacych do kwestionowania nieostatecznych decyzji administracyjnych. Po-
nad wszelka watpliwo$¢ normatywny ksztatt administracyjnego toku instan-
cji sprzyja przewlekto$ci postepowania. Stad tez ustawodawca winien po-
szukiwaé rozwigzan stuzacych wywazeniu dwéch pozostajacych w imma-
nentnym konflikcie wartoSci, jakimi sg szybko$¢ oraz dwuinstancyjnos¢ po-
stepowania administracyjnego8. Przyjdzie zatem ewokowa¢ pytanie, czy za-
prowadzona przez ustawodawce w noweli kwietniowej redefinicja szeregu
instytucji ksztattujacych administracyjny tok instancji stanowi rozwigzanie
stuzace ich optymalizacji? Jak sie wydaje, dopiero obserwacja praktyki ad-
ministracyjnej w okresie po 1 czerwca 2017 roku pozwoli ferowac¢ stanow-
cze 0sady. Tym samym préba udzielenia jednoznacznej odpowiedzi na po-
stawione pytanie jest co najmniej przedwczesna. Niemniej jednak analiza
teoretycznoprawna ze szczeg6lnym uwzglednieniem wplywu przyjetych roz-
wigzan na zastany model zaskarzalno$ci rozstrzygnie¢ administracyjnych
stanowi¢ bedzie punkt wyjscia do dalszej dyskusji nad jego normatywnym
ksztattem.

W ramach krétkiego opracowania o przyczynkarskim charakterze nie spo-
s6b wyczerpujaco omdéwic¢ wszystkich wprowadzanych na mocy noweli kwiet-
niowej modyfikacji prawa do zaskarzenia w postepowaniu administracyj-
nym. Rozwazania nalezy zatem ograniczy¢ do najwazniejszych aspektow.
W pierwszej kolejno$ci uwagi wymaga zmiana tekstualnego ksztattu art. 15
k.p.a. Prima facie uzupeinienie tresci przedmiotowej regulacji o klauzule
wyjatku nie wnosi Zadnej nowos$ci normatywnej. Zastrzezenie przez usta-
wodawce potencjalnej mozliwosci modyfikacji zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego w sytuacji, gdy przepis szczegdlny tak
stanowi (art. 15 in fine k.p.a.), ma walor informacyjny. Zar6wno w dotych-
czasowym stanie prawnym, jak rowniez po 1 czerwca 2017 roku wytacze-
nie wzglednie ograniczenie prawa do zaskarzenia na zasadzie lex specialis
derogat legi generali jest dopuszczalne niezaleznie od tekstualnego ksztattu
kodeksowej zasady ogodlnej. Z tej perspektywy implementowana przez usta-
wodawce klauzula wyjatku stanowitaby zbedne superfluum jako deklaracja
systemowego zréznicowania dostepnych rozwigzan procesowych odnoszo-

8 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, O potrzebie ograniczenia wariantéw rozstrzygnie¢
organu odwotawczego w trybie uproszczonym, ,Panstwo i Prawo” 2016, z. 3, s. 119-120.
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nych do realizacji zasady dwuinstancyjno$ci. Niemniej jednak analiza tresci
poszczegblnych przepiséw kodeksowych musi uwzglednia¢ ich kontekst
normatywny. Nie bez znaczenia w tym wzgledzie pozostaje tre$¢ art. 15
noweli kwietniowej, w ktérym ustawodawca zakres$la ministrom dwuletni
termin na dokonanie przegladu ustawodawstwa pod katem celowosci za-
gwarantowania w poszczegélnych kategoriach spraw zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania. Tym samym przyjdzie uznaé, iz art. 15 in fine k.p.a.
dekodowany w kontekscie art. 15 ustawy nowelizujacej realizuje dualna
funkcje.

Z jednej strony stanowi zapowiedz sptaszczenia wzglednie wylacze-
nia toku instancji administracyjnej w odniesieniu do wybranych kate-
gorii spraw. Prognozowany regres w zakresie ochrony praw jednostki jawi
sie jako kontrowersyjny, i to z dwoch przyczyn. Wprawdzie art. 78 Konsty-
tucji RP pozostawia ustawodawcy pewien zakres swobody co do ustalenia
ksztattu prawa zaskarzenia nieostatecznych rozstrzygnie¢ administracyj-
nych, a standard wyznaczony dotychczasowq trescia art. 15 k.p.a. przenosit
- w ocenie cze$ci przedstawicieli doktryny - wymogi przepisane normami
ustawy zasadniczej?, to przy uwzglednieniu funkcji stymulacyjnej® $rod-
kéw zaskarzenia dopuszczalno$¢ kwestionowana rozstrzygnie¢ meryto-
rycznych powinna zosta¢ zagwarantowana w mozliwie szerokim zakresie.
Szybkos$¢ postepowania nie moze bowiem stanowi¢ warto$ci samej w sobie.
Ponadto nie bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢ zwigzana z wptywem nor-
matywnego odjecia mozliwosci kwestionowania rozstrzygnie¢ nieostatecz-
nych w trybie wewnatrzadministracyjnym na funkcjonowanie sgdownictwa
administracyjnego. W uktadzie komplementarnie dostepnych drég ochrony
prawnej, tj. sagdowej oraz wewnatrzadministracyjnej, kazda ingerencja usta-
wodawcy w tok instancji administracyjnej bedzie niechybnie skutkowa¢ prze-
wlektoscig postepowan sgdowych?l,

Z drugiej strony zmiana wprowadzona w tresci art. 15 k.p.a. stanowi
istotna dyrektywe interpretacyjna, stuzaca ustaleniu wlasciwej tresci
instytucji procesowych ksztaltujagcych model postepowania odwotaw-
czego. Przy uwzglednieniu systemowego znaczenia zasad ogdlnych postepo-

9 Zob. P. Sarnecki, Dwuinstancyjnosé postepowania administracyjnego w Swietle zasad
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,Casus” 2008, nr 4, s. 11.

10 Zob. M. Michalska-Marciniak, Zasada instancyjnosci w postepowaniu cywilnym, War-
szawa 2013, s. 94-95.

11 Zob. W. Chréscielewski, Czy potrzebny jest nowy kodeks postepowania administra-
cyjnego?, [w:] Administracja publiczna - aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan,
D. Grzegorczyk, Katowice 2015, s. 50.
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wania administracyjnego!? przyjdzie uznaé, iz od 1 czerwca 2017 roku
w wiekszym stopniu dopuszczalne bedzie odejScie od zastanego rozumienia
toku instancji administracyjnej. Jak sie wydaje, nie w kazdym uktadzie pro-
cesowym realizacja standardu dwuinstancyjnosci bedzie wymagata dwu-
krotnego kompleksowego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy przez or-
gany réznych szczeblil3. Zaproponowana formuta wyktadni znajduje po-
twierdzenie w szczegétowych rozwigzaniach wprowadzonych na mocy
noweli kwietniowej. Celna egzemplifikacje omawianego trendu stanowi
rozszerzenie przez ustawodawce zakresu realnej partycypacji stron w po-
stepowaniu odwotawczym. Stosownie do tresci art. 136 § 2-4 k.p.a. dyspo-
nentem!* postepowania dowodowego przestaje by¢ li tylko organ odwo-
tawczy. Od 1 czerwca 2017 roku na jego ksztatt i zasieg beda miaty wptyw
réwniez strony postepowania. Przejawem realizacji rozszerzonej dyspozy-
cyjno$ci w postepowaniu odwotawczym jest uprawnienie procesowe
przyjmujace posta¢ wniosku o przeprowadzenie postepowania dowodowe-
go w zakresie przenoszacym ramy wyznaczone treScig art. 136 § 1 k.p.a.
Tym samym strona moze zrezygnowa¢ z dwukrotnego, kompleksowego
rozpoznania sprawy administracyjnej, co w istocie stuzy zabezpieczeniu jej
wlasnego interesu poprzez przyspieszenie postepowania oraz przyblizenie
momentu stabilizacji jej sytuacji prawnej. Jakkolwiek wniosek z art. 136 § 2
k.p.a. jest dla organu odwotawczego wzglednie wigzacy?s, to strona bedaca
dysponentem prawa do zaskarzenia moze oczekiwac¢ jego uwzglednienia.
Skoro ustawodawca przewiduje dopuszczalno$¢ bezwarunkowej rezygnacji
z podmiotowego prawa do zaskarzenia decyzji (art. 127a k.p.a.), to a fortiori
przyjdzie uznad, iz strona moze decydowac o ksztatcie i zasiegu udzielanej

12 Zasady ogolne postepowania administracyjnego maja charakter normatywny, co
oznacza, ze nie kreujg jedynie postulatéw czy tez programu dla dziatalno$ci administra-
cji publicznej; por. System prawa administracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, ]. Letowski, Wro-
ctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 171.

13 Por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Kra-
kow 2004, s. 233-234.

14 Przyjeta zmiana w modelu postepowania odwotawczego moze prima facie pozo-
stawa¢ w konflikcie z jednym z aksjomatéw prawa administracyjnego, skoro ,[...] obo-
wigzek udowodnienia istotnych faktéw cigzy na organie administracyjnym i w dodatku
nie jest to obowigzek skierowany ku jakiemukolwiek podmiotowi (stronie), tylko obo-
wigzek obiektywny, stymulujacy wydanie decyzji administracyjnej” (J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 195).

15 Po pierwsze, w przypadku struktury wielopodmiotowej postepowania administra-
cyjnego wymagana jest zgoda pozostatych stron na rozszerzony zakres postepowania
dowodowego. Po drugie, organ na zasadzie art. 136 § 4 k.p.a. moze nie uwzgledni¢ zada-
nia odwotujacego.
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przez organ odwotawczy ochrony prawnej. Wyktadnia art. 136 § 2-4 k.p.a.
winna bowiem uwzglednia¢ dwa skorelowane faktory, jakimi sg wyjatkowy
charakter kompetencji kasatoryjnej organu odwotawczego oraz zrewido-
wany ksztatt zasady z art. 15 k.p.a.

Zakresem noweli kwietniowej objeta zostala réwniez ustawa z dnia
30 sierpnia 2002 roku - Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymil6. Modyfikacje modelu postepowania sgdowoadministracyjnego
pozostaja w nierozerwalnym zwigzku z ksztattem postepowania odwo-
tawczego, o czym swiadczy implementacja nowego Srodka prawnego, jakim
jest sprzeciw wobec decyzji kasacyjnej, oraz tre$¢ art. 52 § 3 i art. 54a p.s.a,,
stanowigcych czesciowa realizacje przepisanego w art. 15 in fine k.p.a. zre-
widowanego normatywnego ksztattu zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania administracyjnego. Przedmiotem dalszego wywodu uczynione zosta-
ty kwestie zwigzane z procesowymi aspektami zaskarzenia nieostatecznych
decyzji administracyjnych podjetych przez ministra lub samorzadowe kole-
gium odwotawcze (dalej: SKO).

I. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jako Srodek prawny
»~rownowazny” odwotaniu

Realizacja konstytucyjnego prawa do zaskarzenia merytorycznych rozstrzy-
gnie¢ w postepowaniu administracyjnym przebiega w uktadzie dualnym.
Obok $rodkéw prawnych dewolutywnych postepowanie weryfikacyjne,
ktérego przedmiotem jest nieostateczne rozstrzygniecie administracyjne,
moze przyjaé ksztatt zaskarzenia poziomego!’. Srodkiem prawnym uru-
chamiajagcym niehierarchiczng!® kontrole jest wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. Sptaszczenie toku instancji administracyjnej powodowane
byto racjami natury ustrojowej!®. Ustawodawca, wiedziony potrzeba za-
gwarantowania podmiotowego prawa do zaskarzenia przy jednoczesnym

16 Tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 718 ze zm,, cyt. dalej: ,p.s.a.”

17 Jako problematyczne w przedmiotowym konteks$cie jawi sie ustalenie, czy w isto-
cie niedewolutywny charakter §rodka prawnego statuuje wyjatek od zasady dwuinstan-
cyjnosci; por. L. Klat-Wertelecka, Glosa do uchwaty siedmiu sedziow NSA z dnia 18 lutego
2013 r,1GPS 2/12,,0rzecznictwo Sadéw Polskich” 2013, nr 11, s. 791.

18 W pismiennictwie zaskarzenie hierarchiczne oraz niehierarchiczne stanowia prze-
ciwstawne kategorie klasyfikacyjne. Drugie spo$réd wskazanych przyjmuje w istocie
forme autokontrolnej kompetencji organu; zob. Z. Kmieciak, Postepowanie odwotawcze,
[w:] Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego, War-
szawa 2016,s.171.

19 Zob. M. Putto, 0 ,poziomym” toku instancji w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, t. XXVIII, s. 293-296.
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zachowaniu spoisto$ci systemu organéw administracji publicznej, zmodyfi-
kowat tok instancji poprzez jego dostosowanie w ptaszczyZnie procesowej
do struktury organizacyjnej administracji publicznej.

Przewidziany w art. 127 § 3 k.p.a. $rodek zaskarzenia jest w aspekcie
procesowym réwnowazny odwotaniu??, stuzy bowiem realizacji prawa jed-
nostki do zaskarzenia orzeczen i decyzji podjetych w pierwszej instancji
(art. 78 Konstytucji RP)2.. W $wietle standardu konstytucyjnego dekodo-
wanego w orzecznictwie TK wiekszej warto$ci upatruje sie bowiem w dwu-
krotnym merytorycznym rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy nizli w for-
malnie dwuszczeblowym, hierarchicznie zbudowanym uktadzie kontrol-
nym?Z, Konsekwentnie rozwijana trybunalska doktryna, jak réwniez dzia-
talno$¢ uchwatodawcza NSA wypracowaty optymalne ramy dla realizacji
prawa do zaskarzenia nieostatecznych rozstrzygnie¢ podjetych przez mini-
stra lub SKO. Niemniej jednak wzgledy prakseologiczne, jak réwniez ogra-
niczona praktyczna skuteczno$¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
sktonity ustawodawce do rewizji zastanego modelu realizacji prawa do za-
skarzenia?3.

Pierwotna wersja projektu zmiany k.p.a.2* zaktadata konsekwentne wy-
eliminowanie konstrukcji niehierarchicznego (poziomego) zaskarzenia nie-
ostatecznej decyzji administracyjnej przy jednoczesnym zagwarantowa-
niu jednostce dostepu do sadu administracyjnego. Z punktu widzenia celo-
wosci, efektywnosci, jak réwniez przy uwzglednieniu normatywnego ksztat-
tu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, opartego w istocie o mecha-
nizm autokontroli rozstrzygniecia?®, kierunek zmian jawit sie jako uzasad-

20 Zob. Z. Kmieciak, Instancyjnosé¢ postepowania administracyjnego w swietle Konsty-
tucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2012, nr 5, s. 14; A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 183.

21 Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk
et al, Warszawa 2015, s. 893-894; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 489-490; zob. réwniez co do wyktadni art.
78 Konstytucji RP w omawianym kontekscie: . Derlatka, Kontrowersje wokét wytqczenia
pracownika i piastuna funkcji organu w sytuacji ztoZenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy - gtos w dyskusji, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 9, s. 63.

22 Zob. Z. Kmieciak, O potrzebie nowelizacji przepiséw kodeksu postepowania admini-
stracyjnego regulujgcych postepowanie odwotawcze, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nr12,s.8.

23 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 4 lipca 2016 r. o zmianie ustawy - Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, s. 16.

24 Zob. Art. 1 pkt 27 projektu ustawy z dnia 4 lipca 2016 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw.

25 Zob. Z. Kmieciak, Postepowanie odwotawcze, [w:] Reforma prawa..., op. cit.,, s. 171.
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niony i pozadany. Ponadto usuniecie z systemu weryfikacji rozstrzygniec
administracyjnych $rodka prawnego bedacego w istocie procesowa efeme-
ryda2é nie naruszatoby standardu dobrej administracji2’. Wyeliminowanie
dodatkowego ograniczenia w dostepie do sadu administracyjnego mogto
ponadto stanowi¢ uzyteczny instrument zabezpieczenia prawa jednostki do
rozpatrzenia sprawy administracyjnej w rozsadnym terminie28. Niemniej
jednak ostatecznie w noweli kwietniowej k.p.a. zasieg ingerencji ustawo-
dawcy w zastany model kwestionowania nieostatecznych rozstrzygnieé
administracyjnych zostat ograniczony. Przyjeta w art. 52 § 3 p.s.a. formuta
przydaje wnioskowi o ponowne rozpatrzenie sprawy charakter fakultatyw-
nego??, acz doskonatego Srodka prawnego30. Modyfikacja charakteru praw-
nego Srodka zaskarzenia z art. 127 § 3 k.p.a. zostata zatem dokonana nie
w ptaszczyznie dopuszczalnos$ci uruchomienia wewnatrzadministracyjnego
trybu weryfikacji nieostatecznych decyzji administracyjnych, lecz poprzez
odjecie jednego z normatywnych ograniczen w dostepie do sadu admini-
stracyjnego (ustawowa modyfikacja przestanek dopuszczalnosci skargi
sensu stricto)3!l. Standard zaskarzenia w trybie administracyjnym - w $wie-
tle noweli kwietniowej k.p.a. - nie ulega tym samym zmianie32.

26 Wprawdzie w innym kontekscie, acz w sposéb obrazowy i oddajgcy charakter zjawi-
ska, wybrane sytuacje procesowe bywaja w pisSmiennictwie okreslane mianem ,atrapy”
dwuinstancyjnosci. Tak w odniesieniu do realizacji zasady bezstronno$ci w postepowa-
niu weryfikacyjnym pisze: W. Chréscielewski, O instytucji wytqczenia w postepowaniu
administracyjnym raz jeszcze, ,Panstwo i Prawo” 2013, z. 12, s. 16.

27 W Swietle prawa do dobrej administracji wiekszg warto$¢ upatruje sie w sgdowej
kontroli rozstrzygnie¢ administracyjnych nizli w wewnatrzadministracyjnej ich weryfi-
kacji; zob. m.in. A. L. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski,
Torun 2008, s. 83, 206.

28 Zob. analize dotyczacy korelacji zachowania w postepowaniu administracyjnym
standardu rozpoznania sprawy w rozsagdnym terminie z prawem do sadu oraz ze stan-
dardem dobrej administracji: A. Matan, Prawo do zatatwienia sprawy administracyjnej
bez nieuzasadnionej zwtoki, [w:] Administracja publiczna..., op. cit.

29 Zob. Uzasadnienie druku nr 1183, s. 52-55.

30 Nie spos6b bowiem traktowa¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy - rowniez
w konteks$cie zmiany modelu zaskarzenia decyzji ministra oraz SKO - jako srodka praw-
nego niedoskonatego o charakterze remonstracji. Fakultatywno$¢ wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy odnoszona jest do innego momentu, zwigzanego z wyborem trybu
weryfikacji decyzji administracyjnej, co pozostaje irrelewantne w kontekscie ewen-
tualnego obowigzku jego rozpatrzenia przez organ administracji publicznej. Zob. uwagi
de lege lata co do charakteru wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy: Z. Kmieciak, Odwo-
tania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 136.

31 De lege lata wyczerpanie przystugujacych stronie w trybie wewnatrzadministra-
cyjnym Srodkow zaskarzenia stanowi przestanke dopuszczalnosSci postepowania sgdowo-
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I1. Procesowe odrebnos$ci skutkujace zmiang prawnego
charakteru wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy

1. Dalsze rozwazania przyjdzie zatem odnie$¢ do problematyki postepowa-
nia sagdowoadministracyjnego. Art. 52 § 3 oraz art. 54a p.s.a. dokonuja mo-
dyfikacji prawnego charakteru wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
W sSwietle przytoczonych regulacji wybodr drogi ochrony prawnej pozo-
stawiony zostaje stronie postepowania. Jednostka kwestionujaca legal-
no$¢ decyzji administracyjnej podjetej przez organ administracji publicznej,
o ktorym mowa w art. 127 § 3 k.p.a., bez koniecznos$ci uprzedniego wyczer-
pania wewnatrzadministracyjnego postepowania weryfikacyjnego, moze
uruchomié¢33 kontrole sagdowa34. Z dniem doreczenia decyzji administracyj-
nej terminy do wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz
skargi do sadu zaczynajg biec réwnolegle. Dokonany przez skarzgcego
wybdr jest — co do zasady35 - wigzacy zaréwno dla niego, jak rowniez dla
organu administracji publicznej. Wniesienie skargi skutkuje aktualizacja
kompetencji autokontrolnej organu, co koresponduje z dotychczasowym
stanem prawnym. Niemniej jednak normatywny mechanizm limitacji dwéch
prima facie roztacznych trybéw weryfikacji decyzji administracyjnej, o ktd-
rej mowa w art. 127 § 3 k.p.a,, doznaje istotnego ograniczenia w $wietle art.
54a p.s.a. Ustawodawca przewiduje bowiem w sytuacji, gdy postepowanie
administracyjne byto prowadzone z udziatem kilku stron, mozliwos¢ zaini-
cjowania alternatywnie dostepnych trybéw weryfikacji. Skuteczne urucho-

administracyjnego. Zob. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, red.
T. Wos$ et al., Warszawa 2016, s. 442. W Swietle tresci art. 52 § 3 p.s.a. model dostepu do
sadu administracyjnego ulegnie zatem z dniem 1 czerwca 2017 roku zmianie.

32 Zaréwno art. 16 § 1 kp.a, jak réwniez art. 127 § 3 k.p.a. zostajg utrzymane w brzmie-
niu dotychczasowym.

33 Dla porzadku rozwazan podkreslenia wymaga, Ze w razie ztozenia przez strone na
zasadzie art. 127a k.p.a. o§wiadczenia o zrzeczeniu sie wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy uruchomienie postepowania sgdowego jest ex lege niedopuszczalne.

34 Zob. Uzasadnienie druku nr 1183, s. 54.

35 Jakkolwiek skarzacy jest uprawniony do cofniecia skargi, co powinno skutkowacé
umorzeniem postepowania sgdowoadministracyjnego, to przedmiotowy skutek zostanie
osiggniety dopiero z momentem uprawomocnienia sie orzeczenia wydanego na zasadzie
art. 161 § 1 pkt 1 p.s.a, tj. najwcze$niej z uptywem 7-dniowego terminu do wniesienia
zazalenia. Tym samym na ptaszczyznie normatywnej istnieje teoretyczna mozliwos$¢
zwrdcenia sie przez strone z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, niemniej jed-
nak ze wzgledu na uptyw terminéw praktycznie bedzie to niemozliwe. Nalezy réwniez
wskazad, iz uprzedni wybor przez strone skargi jako srodka weryfikacji decyzji admini-
stracyjnej nie jest rownoznaczny ze zrzeczeniem sie prawa do Srodka odwotawczego (art.
127akp.a.).
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mienie postepowania sagdowoadministracyjnego nie stanowi tym samym
negatywnej przestanki dopuszczalno$ci zwrdcenia sie przez inng strone
postepowania administracyjnego z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Powstaje zatem problem rozstrzygniecia faktycznego zbiegu $rod-
kéw prawnych - zwyczajnego (art. 127 § 3 k.p.a.) oraz nadzwyczajnego
(skarga do sadu administracyjnego). Ustawodawca w art. 54a p.s.a. hotduje
zasadzie pierwszenstwa trybu administracyjnego. Organ administracji pu-
blicznej zobowigzany jest w takiej sytuacji do rozpoznania pierwotnej skar-
gi jako wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nastepuje zatem norma-
tywna konwersja skargi - jako $rodka prawnego o charakterze nadzwy-
czajnym uruchamiajgcego sagdowe postepowanie kontrolne - w $rodek za-
skarzenia o charakterze niehierarchicznym. Przy czym, co istotne w $wietle
art. 54a § 2 p.s.a, wniesiony przez ktérgkolwiek ze stron postepowania
administracyjnego zwyczajny srodek zaskarzenia skutkuje bezwzglednym
przerwaniem ciggtosci sagdowej kontroli. Ustawodawca w takiej sytuacji obli-
guje bowiem sad do przekazania organowi administracji publicznej skargi
wraz z aktami sprawy.

2. Przyjete w noweli kwietniowej rozwigzanie nie przystaje do funkcji sa-
downictwa administracyjnego, a jako systemowo niesp6jne nie moze sie
osta¢. Powodow jest co najmniej kilka. Dalszy wywdéd przyjdzie rozpoczaé
od analizy przedmiotu skargi na decyzje administracyjne, o ktérych mowa
w art. 127 § 3 k.p.a. Nade wszystko ustalenia wymagaja dwie pozostajace
we wzajemnej korelacji kwestie, jakimi sg przymiot ostatecznosci decyzji
administracyjnej zaskarzanej bezposrednio do sagdu administracyjnego oraz
nadzwyczajny charakter skargi jako srodka inicjujacego kontrole sagdowa.
Ustawodawca w noweli kwietniowej nie modyfikuje kodeksowych zasad
odnoszonych do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Zaréwno ocena
dopuszczalno$ci zaskarzenia, jak réwniez skutki uruchomienia instancji
poziomej pozostaja niezmienione. Srodek prawny z art. 127 § 3 k.p.a. inicju-
je kontrolne postepowanie wewnatrzadministracyjne, ktérego przedmio-
tem jest decyzja nieostateczna. De lege lata - tj. w okresie od nowelizacji
k.p.a. z 2010 roku3é do 1 czerwca 2017 roku - nieostateczny charakter de-
cyzji ministra lub SKO podjetej w pierwszej instancji nie stanowi przedmio-
tu kontrowersji w doktrynie37. W Swietle art. 16 § 1 k.p.a. przymiot osta-

36 Zob. A. Wrébel, M. Jaskowska, op. cit,, s. 183; M. Putto, op. cit,, s. 297-298; L. Jedrusz-
czuk, Zmiany w postepowaniu administracyjnym, ,Temidium” 2011, nr 1 (62), s. 31-32.

37 Zob. B. Adamiak, ]. Borkowski, op. cit.,, s. 88. W okresie poprzedzajacym noweliza-
cje k.p.a. z 2010 r. wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy okreslany byt mianem $rod-
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teczno$ci rozstrzygniecia administracyjnego ,jest uzalezniony od mozliwo-
$ci jego zaskarzenia w trybie odwotania lub wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy”38. Tym samym w trakcie otwartego terminu3® do wniesienia
Srodka zaskarzenia z art. 127 § 3 k.p.a. decyzja administracyjna jest nadal
nieostateczna. Stad tez ustalenia wymaga, czy akt zaskarzenia decyzji ad-
ministracyjnej skutkuje per se zmiang jej charakteru procesowego. Innymi
stowy, czy samo wniesienie skargi do sagdu administracyjnego prowadzi do
nastepczej konwersji podstawowych przymiotéw kwestionowanego aktu
administracyjnego? OdpowiedZ na przedmiotowe pytanie nie jest jedno-
znaczna i wymaga uwzglednienia trzech uktadéw procesowych.

Po pierwsze, uruchomienie przez skarzacego sadowej kontroli po upty-
wie 14-dniowego terminu - liczonego odrebnie dla kazdej strony postepo-
wania administracyjnego - przepisanego do wniesienia wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy uzasadnia twierdzenie, iz przedmiotem skargi do
sadu administracyjnego jest decyzja ostateczna. Po drugie, w sytuacji, gdy
struktura podmiotowa postepowania administracyjnego nie miata charak-
teru wielopodmiotowego, z dniem wniesienia skutecznej skargi do sadu
administracyjnego - w $wietle zasady wyboru dekodowanej z art. 54a
w zw. zZ art. 52 § 3 p.s.a. - decyzja administracyjna nabedzie przymiot
ostatecznosci. W ptaszczyznie procesowej nastepuje bowiem aktualizacja
warunku przepisanego w art. 16 § 1 k.p.a. w postaci braku prawnej mozli-
wosci zaskarzenia decyzji administracyjnej. Oparcie systemu weryfikacji
nieostatecznych rozstrzygnie¢ ministra i SKO na konstrukcji alternatywnie
dostepnych $rodkéw prawnych wraz z normatywnym mechanizmem ich
wzajemnej limitacji nie moze prowadzi¢ do odmiennych wnioskéw. Po
trzecie, w sytuacji, gdy w postepowaniu administracyjnym brata udziat
wiecej niz jedna strona, decyzja administracyjna, o ktérej mowa w art. 127
§ 3 k.p.a, stanie sie ostateczna z uptlywem 14 dni od dnia jej doreczenia
(ogloszenia) ostatniej ze stron pomimo uprzedniego jej zaskarzenia
do sadu.

ka prawnego nadzwyczajnego o swoistej konstrukcji. Zob. Z. Kmieciak, Odwotania..., op.
cit, s. 119.

38 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk et al.,
op.cit, s. 113-114.

39 W doktrynie posréd okolicznosci skutkujacych nabyciem przez decyzje admini-
stracyjng przymiotu ostateczno$ci wskazuje sie m.in. na uptyw terminu do wniesienia
srodka odwotawczego (zaskarzenia). Zob. Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. ]. Borkowski et al.,, Warszawa 1989, s. 81; Z. Janowicz, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1992, s. 82; B. Adamiak, ]. Borkowski, op.
cit, s. 88; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk
etal, op.cit,s. 113.
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Rekapitulujac, decyzja administracyjna uzyska przymiot ostatecznosci
najwcze$niej w momencie wniesienia skargi do sagdu administracyjnego,
a niejednokrotnie - wobec niejednolitego momentu rozpoczecia biegu ter-
minéw do uruchomienia wewnatrzadministracyjnej weryfikacji oraz kon-
troli sgdowej - decyzja administracyjna w $wietle art. 16 § 1 k.p.a. stanie sie
ostateczna dopiero w toku uprzednio uruchomionego postepowania sado-
woadministracyjnego. Tym samym na gruncie noweli kwietniowej k.p.a.
skarga na decyzje z art. 127 § 3 k.p.a. przystuguje w plaszczyznie nor-
matywnej od nieostatecznej decyzji administracyjnej. Za aprioryczne,
a zarazem dowolne przyjdzie uzna¢ twierdzenie, jakoby uruchomienie po-
stepowania przed sagdem administracyjnym w kazdym przypadku miato na-
stepowac po uptywie 14-dniowego terminu, o ktérym mowa w art. 129 § 2
w zw. z art. 127 § 3 k.p.a. Bardziej uprawniony wydaje sie wniosek prze-
ciwny. Ponadto nalezy wprowadzi¢ rozréznienie pomiedzy ptaszczyzng
ustawowej dopuszczalnos$ci Srodka prawnego a faktyczng realizacjg upraw-
nienia procesowego przez strone postepowania. Jedynie w sferze faktycznej
realizacji aktu zaskarzenia postepowanie sgdowe moze zostac zainicjowane
w odniesieniu do decyzji, ktéra wobec uptywu 14-dniowego terminu stata
sie, stosownie do tresci art. 16 § 1 k.p.a., ostateczna.

Nastepczo zatem rozwazenia wymaga, czy wobec modyfikacji ustawo-
wych przestanek dopuszczalnos$ci skargi do sagdu administracyjnego, ulegt
zmianie jej charakter. W szczegdélnosci za$, czy aktualna pozostaje kwalifi-
kacja skargi jako srodka prawnego o charakterze nadzwyczajnym. W do-
tychczasowym stanie prawnym nadzwyczajny*? charakter skargi do sadu
administracyjnego wywodzony byt z faktu, iz przedmiotem sgdowej kontro-
li s3 decyzje ostateczne*l. Modyfikacja ustawowej przestanki dopuszczalno-
$ci drogi sagdowej skutkuje — w niektérych uktadach procesowych - mozli-
woScig zaskarzenia takze decyzji nieostatecznej. Przy czym, jak sie wydaje,
dokonana na mocy noweli kwietniowej cze$ciowa rewizja cech struktural-
nych modelu sgdowej kontroli decyzji administracyjnych, o ktérych mowa
w art. 127 § 3 k.p.a, nie stanowi dostatecznego uzasadnienia dla de-
kompozycji i zmiany zastanej terminologii wypracowanej przez pro-
cesualistow.

40 Por. T. Wo$, Zwiqgzki postepowania administracyjnego i sqdowo-administracyjnego,
Warszawa-Krakéw 1989, s. 20-21; Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 57.

41 Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. ]. Borkowski, op. cit,,
s. 83; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk et al.,
op. cit, s. 115, ktéra wskazuje, iz na gruncie art. 16 § 2 k.p.a. ustawodawca statuuje zasa-
de ,sadowej weryfikacji decyzji ostatecznych”.
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3. Normatywny mechanizm delimitacji alternatywnie dostepnych trybow
weryfikacji nieostatecznej decyzji administracyjnej dekodowany na gruncie
art. 54a p.s.a. jawi sie jako kontrowersyjny. W pierwszej kolejnosci odnoto-
wania wymaga btedne oznaczenie przez ustawodawce podmiotu upraw-
nionego do sprowadzenia skutku w postaci przerwania ciggtosci postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. W art. 54a p.s.a. mowa jest expressis ver-
bis o innej stronie ,tego postepowania”#2, a nie podmiocie legitymowanym
do wniesienia $§rodka zaskarzenia. Uwadze ustawodawcy zdaje sie uchodzié
okoliczno$¢, iz obie kategorie podmiotéw partycypujacych w postepowaniu
administracyjnym nie musza w kazdym uktadzie procesowym pozostawac
tozsame. W szczegdlnosci legitymacja do uruchomienia wewngatrzadmini-
stracyjnego postepowania weryfikacyjnego przystuguje nie ,tylko osobie,
ktéra brata udzial w postepowaniu w I instancji i ktérej doreczono decy-
zje”*3. W piSmiennictwie wskazuje sie, ze w toku postepowania administra-
cyjnego pojecie strony uniezaleznia sie od przepiséw prawa materialnego
i nabiera stricte procesowego znaczenia*t. Stad tez tres$¢ art. 54a p.s.a.
w zakresie, w jakim okresla podmiot uprawniony do wywotania skutku
w postaci konwersji skargi we wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
pozbawiona jest samodzielnego znaczenia prawnego. Legitymacja do wnie-
sienia Srodka zaskarzenia z art. 127 § 3 k.p.a,, a w rezultacie réwniez do
wywotania skutkéw opisanych w art. 54a p.s.a., powinna by¢ ustalana wy-
facznie z uwzglednieniem tresci przepiséw k.p.a.

Poza technicznolegislacyjnymi niedostatkami omawianej regulacji przy-
jete w noweli kwietniowej rozwigzanie jawi sie jako nietrafione réwniez
z uwzglednieniem aspektu merytorycznego. Mechanizm zadekretowany
w art. 54a p.s.a. stanowi jedyny systemowo znany przypadek dopuszczalno-
$ci uruchomienia postepowania administracyjnego w toku postepowania
sagdowoadministracyjnego*>. Tym samym w stanie prawnym od 1 czerwca

42 W domysle administracyjnego.

43 Zob. B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego,
Wroctaw 1980, s. 42.

44 Zob. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk
etal, op.cit, s. 181.

45 Dla porzadku rozwazan przyjdzie jedynie wskaza¢, iz dopuszczalno$ci uruchomie-
nia postepowania wewnatrzadministracyjnego wobec stanu zawistosci sprawy sadowo-
administracyjnej stanowi przedmiot kontrowersji w doktrynie; zob. W. Sawczyn, Glosa
do wyroku NSA z dnia 9 paZzdziernika 2013 r., II FSK 2497/13, ,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 2015, z 3. Niemniej jednak podkreslenia wymaga okolicznos¢, iz w dotychczaso-
wym stanie prawnym problem delimitacji sgdowego oraz wewnatrzadministracyjnego
trybu weryfikacji ostatecznej decyzji administracyjnej odnoszony byt do tzw. trybéw
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2017 roku mozna zaprowadzi¢ podziat regut eliminowania dwutorowoS$ci
kontroli decyzji administracyjnej z uwzglednieniem charakteru srodka praw-
nego inicjujacego postepowanie weryfikacyjne. W odniesieniu do srodkéw
prawnych o charakterze nadzwyczajnym uprzednio wszczete postepowanie
sagdowoadministracyjne stanowi negatywna przestanke uruchomienia we-
wnatrzadministracyjnych trybéw weryfikacji. Poza dyspozycja art. 54 § 3
p.s.a. oraz art. 117 p.s.a. przerwanie ciggtosci postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego jest niedopuszczalne?®. Z kolei w przypadku wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy ustawodawca przyjmuje odwrdcona regute. Skuteczne
whniesienie przez strone srodka prawnego z art. 127 § 3 k.p.a. skutkuje bez-
przedmiotowoscig postepowania sgdowoadministracyjnego#’. Sad w takiej
sytuacji winien na zasadzie art. 161 § 1 pkt 3 p.s.a. umorzy¢ postepowanie.
Co interesujace, art. 54a p.s.a. posSrednio konstytuuje stan zwigzania sadu
oceng organu w zakresie dopuszczalnosci wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. Jedynie w przypadku nastepczego zaskarzenia decyzji mini-
stra lub SKO, ktéra zostata podjeta wobec braku skutecznego uruchomienia
postepowania kontrolnego, a tym samym z obrazg art. 54a p.s.a., sad bedzie
uprawniony, a zarazem zobowiazany do stwierdzenia jej niewazno$ci (art. 145
§ 1 pkt2 p.s.al).

4. Lakoniczno$¢ wypowiedzi ustawodawcy moze implikowa¢ dalsze wat-
pliwosci w praktyce stosowania komentowanego mechanizmu procesowe-
go. Warto zwréci¢ uwage na dwa zagadnienia, jakimi sg dopuszczalno$¢
whniesienia skargi do sadu wobec uprzedniego zaskarzenia decyzji w trybie
administracyjnym oraz temporalne ramy zwigzania sadu obowigzkiem z art.
54a§2ps.a.

Pierwsza ze wskazanych watpliwo$ci dotyczy sytuacji, w ktdrej jedna ze
stron postepowania administracyjnego wniosta srodek zaskarzenia z art.
127 § 3 k.p.a,, a druga nastepczo (lub nawet réwnolegle) zaskarzyta decyzje
do sadu. Art. 54a p.s.a. reguluje wytgcznie konsekwencje procesowe uru-
chomienia wewnatrzadministracyjnego trybu weryfikacji w toku postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. Nie zostala zatem explicite unormowana
odwrotna sekwencja czynnosci procesowych. Wzglad na zasade pierw-

nadzwyczajnych (reguty eliminowania dwutorowo$ci kontroli ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej); zob. Prawo o postepowaniu..., op. cit.,, s. 503 i n.

46 Zob. T. Wos, ]. G. Firlus, Reguty eliminowania dwutorowosci kontroli ostatecznych
decyzji administracyjnych - krytyczna analiza wyroku NSA z 9.10.2013 r. (Il FSK 2497/13),
,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 89-90.

47 Zob. Uzasadnienie druku nr 1183, s. 54.
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szenstwa trybu administracyjnego nakazuje przyja¢ nastepujace ustalenia.
Po pierwsze, pismo obejmujace w swej tresci sSrodek zaskarzenia niezalez-
nie od jego oznaczenia przez skarzacego od samego poczatku, tj. od dnia
jego wniesienia (wzglednie przekazania przez sad na zasadzie art. 53 § 4
p.s.a.), nalezy traktowa¢ jako wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Omawiany skutek nastapi zaré6wno w przypadku wniesienia ,skargi” za po-
$rednictwem organu, jak réwniez po wniesieniu pisma skarzacego bezpo-
$rednio do sadu w warunkach okre$lonych w art. 53 § 4 p.s.a. Po drugie, dla
sadu czynno$¢ zaskarzenia decyzji z art. 127 § 3 k.p.a. jest z punktu widze-
nia procesowego irrelewantna. Skoro nie zostata skutecznie uruchomiona
sadowa kontrola rozstrzygniecia, to zbedne jest podejmowanie jakichkol-
wiek czynnosci procesowych. W szczegélno$ci zas sad nie jest wiadny od-
rzuci¢ skargi. Rzecza organu jest przeto rozpoznanie ,skargi” jako wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a tym samym réwniez ocena jego dopusz-
czalno$ci. W konteks$cie poczynionych ustalen nalezy réwniez wykluczy¢
mozliwo$¢ siegniecia przez sad do tresci art. 56 p.s.a. Jakkolwiek uprzednie
zwrécenie sie przez inng strone postepowania z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy prima facie inicjuje postepowanie ,w celu zmiany”48
decyzji administracyjnej, to mechanizm przewidujacy obligatoryjne zawie-
szenie postepowania dotyczy li tylko sytuacji, w ktérej to dany $rodek
prawny moze skutecznie zainicjowa¢ sadowa kontrole. W Swietle art. 52 § 3
p.s.a. dekodowanego z uwzglednieniem normatywnego mechanizmu z art.
54a p.s.a. dostep do sadu administracyjnego warunkowany jest bowiem
brakiem stanu zawisto$ci sprawy w postepowaniu wewnatrzadmini-
stracyjnym.

Przedmiot dalszych kontrowersji stanowi rowniez ustalenie maksymal-
nego terminu dopuszczalnego przerwania ciggtosci postepowania sagdowo-
administracyjnego. W szczegdlnos$ci ustalenia wymaga, jaki jest na gruncie
art. 54a § 2 p.s.a. miarodajny moment, w ktéorym obowigzek przekazania
przez sad skargi wraz z aktami sprawy przestaje wigza¢. Literalna wyktad-
nia przytoczonego przepisu zdaje sie wskazywac, ze moze to nastapi¢ w kaz-
dym czasie. Niemniej jednak wzglad na systemowg role orzeczen sadow
administracyjnych nakazuje ten kierunek wyktadni zarzuci¢. Ponad wszel-

48 Postepowanie odwotawcze czy tez szczegélne postepowanie wywotane wniesie-
niem $rodka prawnego niehierarchicznego ma na celu ponowne rozpatrzenie sprawy;
zob. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 180. Nie-
watpliwie zatem wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy umozliwia osiagniecie za-
réwno celu bezposredniego, jak réwniez posredniego aktu zaskarzenia w ramach jedne-
go postepowania kontrolnego.
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ka watpliwos¢ z dniem ogloszenia wyroku, wzglednie jego podpisania
w przypadku wyrokowania na posiedzeniu niejawnym, dyspozycja art.
54a § 2 p.s.a. przestaje by¢ dla sadu wigzaca. Nalezy mie¢ bowiem na
uwadze, iz w Swietle art. 144 p.s.a. sad jest zwigzany wydanym wyrokiem,
a przetamanie przedmiotowej zasady moze mie¢ miejsce jedynie w przy-
padkach $cisle przez ustawodawce okreslonych (rektyfikacja, autokontrola
z art. 179a p.s.a.). Jak sie wydaje, r6wniez we wcze$niejszych fazach poste-
powania sadowego z uwzglednieniem zasady ekonomii postepowania nale-
zatloby odstgpi¢ od zwracania akt sprawy wraz ze skarga organowi admini-
stracji publicznej. W szczegdlnosci wobec wydania przez sad postanowienia
o odrzuceniu skargi, wzglednie postanowienia na zasadzie art. 33 § 1b p.s.a.
Niemniej jednak wskazane tytutem przyktadu momenty w przebiegu po-
stepowania sgdowego stanowia co najwyzej postulaty w ptaszczyznie de lege
ferenda. Tym samym uzasadnione wydaje sie postulowanie uzupeinienia
przez ustawodawce tresci art. 54a § 2 p.s.a. o termin, po uptywie ktérego do
przerwania ciggtosci postepowania doj$¢ nie moze. Optymalnym rozwigza-
niem byloby zrelatywizowanie skutku kreujacego negatywna przestanke
konwersji skargi we wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy z okreslo-
nym momentem w przebiegu postepowania sgdowoadministracyjnego, na
przyktad do dnia rozpoczecia*® lub wyznaczanias? rozprawy. Proponowana
metoda zakre$lenia przez ustawodawce terminu skutecznie zabezpieczata-
by dynamike postepowania sadowoadministracyjnego poprzez wytaczenie
mozliwosci jego przywrdceniast.

5. Kilku stéw komentarza wymaga réwniez charakter kompetencji orzecz-
niczej ministra lub SKO w warunkach przepisanych w art. 54a p.s.a. Wobec
wyraznego zastrzezenia ustawodawcy nie mamy w tej sytuacji do czynienia
z autokontrolg, o ktérej mowa w art. 54 § 3 p.s.a. Normatywna konwersja
skargi w zwyczajny Srodek prawny skutkuje restytucja uprawnien orzecz-
niczych organu odwotawczego. Podstawe prawng antycypowanego roz-
strzygniecia administracyjnego stanowi tre$¢ art. 138 kpp.a. Tym samym
organ nie bedzie uprawniony do stwierdzenia niewaznos$ci kwestionowanej
decyzji. Skutkiem wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
wobec uprzedniego zaskarzenia decyzji administracyjnej do sadu nie jest
zatem samodzielne upowaznienie ustawowe do weryfikacji ostatecznej decy-

49 Zob. art. 33 § 1a p.s.a.
50 Zob. art. 115 § 1 p.s.a.
51 Zob. Prawo o postepowaniu..., op. cit,, s. 311.
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zji administracyjnej°?, lecz w obliczu konkurencyjnych i alternatywnie do-
stepnych drég ochrony prawnej przedtuzenie pierwotnie dostepnej kompe-
tencji organu do rozpoznania $rodka zaskarzenia.

Uwagi koncowe

Podlegajaca nieustannej ewolucji rzeczywisto$¢ spoteczna i gospodarcza,
w ktérej przyszto funkcjonowaé administracji publicznej, moze prowadzi¢
do dezaktualizacji>3 cze$ci rozwigzan kodeksowych>4. Niemniej jednak ge-
neralna, wrecz rewolucyjna rewizja ram proceduralnych postepowania
administracyjnego nie stanowi panaceum na ujawniajgce sie w praktyce
administracyjnej problemy. Zasieg ingerencji ustawodawcy w zastany mo-
del zaskarzalno$ci decyzji administracyjnych, jak réwniez brak systemowej
koherencji wchodzacych w zycie 1 czerwca 2017 roku rozwiagzan proceso-
wych uzasadnia negatywng ocene kompleksu znowelizowanych przepiséw.
W sposéb szczeg6lnie widoczny niedostatki noweli kwietniowej ujawniajg
sie na gruncie analizy mechanizmu zadekretowanego w art. 52 § 3 i art. 54a
p.s.a. Przydanie wnioskowi o ponowne rozpatrzenie sprawy charakteru
$rodka prawnego fakultatywnego stanowi niczym nieuzasadniony wyltom
w strukturalnych przestankach zakreslajacych dostep do sadu administra-
cyjnego. Ponadto dopuszczalno$¢ sadowej kontroli nieostatecznej decyzji
administracyjnej ministra lub SKO zostata oparta na wadliwych zatozeniach
konstrukcyjnych. Dualizm drég ochrony prawnej wymaga zadekretowania
przez ustawodawce jednoznacznych i konsekwentnych kryteriéw elimino-
wania ich zbiegu. Skoro gtéwnym motywem dla nowelizacji przepiséw k.p.a.
byto zagwarantowanie realizacji zasady szybko$ci postepowania admini-
stracyjnego, to nalezato poprzesta¢ na konsekwentnym usunieciu z systemu
sSrodka prawnego, o ktérym mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Wzglad na ochrone
interes6w innych stron zakonczonego postepowania administracyjnego niz
strona skarzaca nie stanowit dostatecznego uzasadnienia dla implementacji
mechanizmu z art. 54a p.s.a. Wszak w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym interes prawny tych podmiotéw podlega ochronie w trybie i na warun-
kach okreslonych wart. 33 § 1 wzw. z art. 12 p.s.a.

52 W pisSmiennictwie taki charakter prawny przypisywany jest instytucji z art. 54 § 3
p.s.a.; zob. A. Goleba, Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakéw 2012, s. 120-121.

53 Zob. J. Parkin, Adaptable due process, “University of Pennsylvania Law Review” 2012,
vol. 160, no. 5, s. 1309.

54 Por. Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postepowaniu administracyjnym, ,Pan-
stwo i Prawo” 2016, z. 1, s. 4.
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Paradoksalnie przyjete w noweli kwietniowej k.p.a. rozwigzanie stanowi
per se zaprzeczenie zasady ekonomii postepowania. Przepisany w art. 54a
p.s.a. mechanizm procesowy moze stanowi¢ instrument stuzacy naduzy-
ciom55, a w dalszej kolejnosci prowadzi¢ do obstrukcji procesowej. Tym
samym gtéwne zatozenie noweli kwietniowej, jakim jest usprawnienie po-
stepowania administracyjnego oraz sagdowoadministracyjnego, w wielu przy-
padkach nie zostanie osiaggniete.

OPTIONAL NATURE OF A REQUEST FOR RETRIAL IN THE LIGHT OF MODIFIED PRINCIPLE
OF TWO-INSTANCE ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

ABSTRACT

In April 2017 Code of Administrative Procedure have been de novo amended, includ-
ing the principle of two-instance administrative proceedings. Amongst many newly
adopted institutions lawmakers have also modified legal nature of a request for re-
trial. This is to say its optional nature is correlated with the conditions of admissibility
to the administrative court i.e. applicant is not obliged to exhaust legal means within
the so-called preliminary administrative proceedings. Undoubtedly the lawmakers’
motives in modifying the conditions of admissibility to court under Article 52 § 3 of
Law on proceedings before administrative courts are to some extend obvious. Inef-
fectiveness of the judicial review over public authorities in Republic of Poland seems
to be vital obstacle in achieving standard of good administration. Therefore, law-
makers decided to simplified conditions, which must be fulfilled by the applicant; yet
there is primary controversy regarding the utility of the newly adopted mechanism
i.e. whether Article 52 § 3 and Article 54 p.s.a. are sufficient to deal with abovemen-
tioned issues?
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administrative proceedings, good administration (governance), two-instance proceed-
ings, legal remedies
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