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Decyzja kasacyjna.
Zasada dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego.
Przywroécenie terminu z urzedu przez sad administracyjny

Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z dnia 30 kwietnia 2018 .,
I SA/Rz 1237/17

Poz. 2

1. Gdy organ odwolawczy dochodzi do przekonania o koniecznosci wydania
decyzji kasacyjnej, winien nie tylko uzasadnic¢ istnienie przestanek wymienio-
nych w art. 138 § 2 k.p.a., ale wskaza¢, dlaczego nie skorzystal z mozliwosci
przeprowadzenia uzupelniajacego postepowania dowodowego w trybie art.
136 k.p.a., a ocena ta winna znalezé wyraz w uzasadnieniu decyzji.

2. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania nie moze by¢ rozumiana w ten spo-
sob, ze wszystkie istotne dowody winny by¢ przeprowadzone w postepowaniu
przed organem I instancji, a rola organu odwotawczego jest wylacznie dokona-
nie kontroli rozstrzygniecia organu I instancji.

3. W przypadku wniesienia do sadu sp6éznionego srodka zaskarzenia, ktory
wplynal z zachowaniem terminu blednie podanego w pouczeniu, wojewd6dzki
sad administracyjny ma obowiazek rozpatrzenia go bez potrzeby wnoszenia
przez strone wniosku o przywrécenie terminu.
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Glosa czesSciowo krytyczna

Komentowane orzeczenie' rzeszowskiego wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego (WSA) dotyka kilku interesujacych zagadnien zar6wno z zakresu poste-
powania administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego.

Pierwsze dwie tezy wyroku, analizowane oddzielnie, zastugiwaltyby na apro-
bate, natomiast wspdlne ich rozpatrzenie pozwala na dostrzezenie pewnych sy-
tuacji szczegodlnych, w ktérych ich zastosowanie napotyka na ograniczenia.

Po nowelizacji art. 138 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego?, okresla-
jacego przeslanki wydania przez organ odwolawczy decyzji kasacyjnej, dokona-
nej ustawa zmieniajaca’, ktéra weszla w zycie z dniem 11 kwietnia 2011 r., organ
odwolawczy moze uchyli¢ decyzje organu pierwszoinstancyjnego i przekaza¢
sprawe temu organowi do ponownego rozpatrzenia, gdy zaskarzona decyzja
»zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyja-
$nienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie”. Zastosowanie
tej normy wymaga, by wymienione przestanki, oddzielone w tekécie normatyw-
nym spojnikiem ,a”, byly spelnione lacznie*, zatem niezbedne jest stwierdzenie
przez organ odwolawczy zardwno naruszenia procedury, jak i niewyjasnienia
istoty sprawy w zakresie wplywajacym istotnie na jej rozstrzygniecie. Na nie-
dopuszczalno$é rozszerzajacej wykladni przepisu art. 138 § 2 k.p.a. zwracano
uwage w doktrynie® i orzecznictwie juz od dawna: ,Poniewaz przewidziana

* ORCID: 0000-0002-8625-6191, email: pawel.sobotko@uwm.edu.pl

1 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 30 kwietnia 2018 r., II SA/Rz 1237/17, LEX nr 2483622.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 1., poz. 2096 ze zm.; dalej: k.p.a.).

% Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 . o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 6, poz. 18 ze zm.).

* Por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 876, art. 138, nb 5.

5 Zdaniem B. Adamiak: ,Wydanie decyzji kasacyjnej i przekazanie sprawy do ponowne-
go rozpatrzenia przez organ I instancji jest wyjatkiem od zasady merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej, a zatem niedopuszczalna jest wykladnia rozszerzajgca art. 138 § 2 k.p.a.”
Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 593, art. 138, nb 8. Analogicznie w kolejnych wydaniach.
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w art. 138 § 2 k.p.a. mozliwo$¢ przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia
przez organ I instancji jest wyjatkiem od zasady merytorycznego rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy przez organ odwolawczy, to niedopuszczalna jest wy-
kadnia rozszerzajaca tego przepisu. Decyzja taka nie moze wiec by¢ wydana
w innych sytuacjach, niz wskazane w art. 138 § 2k.p.a. i zadne inne wady decyzji
I instancji nie daja organowi odwolawczemu podstaw do wydania decyzji tego
typu”®. Przedstawiona wykltadnia strictissime nie moze jednak by¢ bezkrytycznie
akceptowana, gdyz na przeszkodzie w wydaniu odmiennego rozstrzygniecia
stangé moga inne zasady postepowania administracyjnego, a w szczegélnosci —
zasada dwuinstancyjnosci wyrazona w art. 15 k.p.a. Jesli bowiem organ I instan-
cji w ogole nie przeprowadzil postepowania wyjasniajacego albo przeprowadzil
je w zakresie nieistotnym dla rozstrzygniecia, to niedopuszczalne bytoby ,uzu-
pelnienie” go w trybie art. 136 k.p.a., do ktérego réwniez odwoluje si¢ komento-
wane orzeczenie’.

Z art. 136 § 1 k.p.a. wynika dopuszczalny zakres postepowania dowodowego,
mozliwego do przeprowadzenia w toku postepowania odwolawczego. Postepo-
wanie to zostato okreslone przez ustawodawce jako ,dodatkowe postepowanie
w celu uzupelnienia dowodéw i materialéw w sprawie”®. Chodzi wiec jedy-
nie o uzupelnienie ustalen faktycznych w stosunku do juz przeprowadzonych
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. Nie moze zatem oznaczaé prowadze-
nia pewnych istotnych czynnosci w tym postepowaniu niejako od poczatku, tzn.
gdy nie zostaly one w ogdle ustalone i wyjasnione w toku postepowania przed
organem I instancji, a postepowanie dowodowe, takze w kontekscie oceny do-
wodow, do pewnych z nich sie nie odnosi wcale. Trzeba zauwazy¢, ze organ
odwolawczy nie moze prowadzi¢ postepowania wyjasniajacego, ktére zmierza-
foby do catkowitego zastgpienia i wyreczenia w tym zakresie organu I instancji.
Oznaczaloby to bowiem, ze organ ten jedynie rozstrzygnal sprawe, ale jej nie
rozpatrzyl w caloksztalcie. ,Jedynie rzeczywiscie uzupelniajace w stosunku do

% Wyrok NSA z dnia 29 marca 2006 r., IT OSK 633/05, LEX nr 198333.

7 W tej kwestii nie podzielam pogladu K. Kaszubowskiego, zdaniem ktérego ,organ odwolaw-
czy moze przeprowadzi¢ wszelkie dowody konieczne do rozstrzygniecia sprawy”, a ,kompetencje
tego organu obejmujg mozliwos¢ przeprowadzenia pelnego postepowania dowodowego, niezalez-
nie od tego, co zrobil organ pierwszej instancji”. Zob. K. Kaszubowski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego
Sqdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 1 marca 2018 r., Il SA/Sz 1439/17, GSP-PO 2018, nr 3, poz. 5,
s. 73. Zaprezentowana tamze wykladnia znowelizowanego art. 136 k.p.a. prowadzi do oczywistej
sprzecznosci z zasada ogélng dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, ktérej nie moze
znosi¢ ,zgodny wniosek wszystkich stron zawarty w odwolaniu”, wymieniony w art. 136 § 2 zdanie
pierwsze k.p.a., bowiem nie jest on przepisem szczegdlnym, o ktérym mowa w art. 15 in fine k.p.a.

8 Przymiotnik ,dodatkowy” oznacza leksykalnie ,taki, kt6ry jest dodany do czego$, stanowi
dodatek, uzupelnienie” — zob. Praktyczny stownik wspdlczesnej polszczyzny, H. Zgétkowa (red.), t. 8,
Poznan 1996, s. 447.
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caloéci postepowania dowodowego srodki dowodowe moga by¢ przeprowadzo-
ne w ramach zastosowania art. 136 k.p.a.”.

Do dnia 31 maja 2017 r. przepis art. 136 k.p.a. mial nastepujace brzmienie: ,Or-
gan odwolawczy moze przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu dodatko-
we postepowanie w celu uzupelnienia dowodéw i materialéw w sprawie albo
zleci¢ przeprowadzenie tego postepowania organowi, ktéry wydat decyzje”.
Natomiast z dniem 1 czerwca 2017 r. zostat on znowelizowany przez art. 1 pkt 33
ustawy zmieniajacej'® w taki sposob, ze dotychczasowa jego tres¢ zostala ozna-
czona jako § 1i dodano don kolejne paragrafy, w mysl ktérych przeprowadzenie
przez organ odwolawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym
do rozstrzygniecia sprawy jest mozliwe na zgodny wniosek wszystkich stron za-
warty w odwolaniu (§ 2) oraz gdy wniesie o to jedna strona, a pozostate wyraza
na to zgode w terminie 14 dni od doreczenia zawiadomienia o odwolaniu (§ 3),
przy czym — jak stanowi § 4: ,Przepiséw § 2 i 3 nie stosuje si¢, jezeli przeprowa-
dzenie przez organ odwolawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie nie-
zbednym do rozstrzygniecia sprawy byloby nadmiernie utrudnione”.

Dodaniu powyzszych regulacji do art. 136 towarzyszylo réwniez uzupel-
nienie art. 138 k.p.a. o nowe jednostki redakcyjne, oznaczone jako § 2a i § 2b.
Pierwsza z tych norm wskazuje, Ze organ odwolawczy ma obowigzek zawar-
cia w decyzji kasacyjnej wytycznych w zakresie wykladni przepisoéw, ktére nie
zostaly poprawnie zinterpretowane przez organ I instancji. Natomiast kolejny
z dodanych paragrafow stanowi, iz przepisu art. 138 § 2 k.p.a. nie stosuje sie
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 136 § 2 lub § 3. Organ odwolawczy po
przeprowadzeniu postepowania wyjaéniajacego w zakresie niezbednym do roz-
strzygniecia sprawy wydaje decyzje, o ktérej mowa w § 1 albo § 4. Zatem wyklu-
czono mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia kasacyjnego, jeéli prowadzone byto
przez organ odwolawczy uzupelniajace postepowanie dowodowe.

W rezultacie wydanie niewadliwej decyzji kasacyjnej na podstawie art. 138
§ 2 k.p.a. wiaze sie z obowiazkiem wykazania przez organ odwolawczy przy-
czyn niezastosowania regulacji art. 136 k.p.a., tj. nieprzeprowadzenia uzupel-
niajacego postepowania dowodowego (§ 1), nieprzeprowadzenia niezbednego
postepowania wyjasniajacego na zgodny wniosek strony lub stron (§ 2-3). Jesli
zaistniejg kumulatywnie przestanki okreslone w art. 136 § 2 k.p.a., to niedopusz-
czalne staje sie wydanie przez organ odwolawczy decyzji kasacyjnej z art. 138
§ 2 k.p.a. z uwagi na tozsamos$¢ tych przeslanek w obu jednostkach redakcyj-
nych. ,Organ odwolawczy, ktoéry przeprowadzi postepowanie wyjasniajace na

K Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2010 r., II OSK 101/09, LEX nr 597094.

10" Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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podstawie art. 136 § 2 lub 3, traci kompetencje do wydania decyzji kasacyjnej na
podstawie art. 138 § 2 (art. 138 § 2b). Po przeprowadzeniu tego postepowania
wyjaséniajacego jest obowigzany wydac decyzje, o ktérej mowa w art. 138 § 1
albo 4”"'. W takiej sytuacji jedynie wykazanie ,nadmiernych utrudnien” w po-
stepowaniu wyjaéniajacym przed organem odwolawczym moze uzasadniaé za-
stosowanie rozstrzygniecia kasacyjnego.

Aprobujac konieczno$¢ uzasadnienia przez organ odwolawczy faktu niesko-
rzystania z mozliwosci przeprowadzenia uzupelniajacego postepowania do-
wodowego (art. 136 k.p.a.), nalezy oczekiwa¢ przedstawienia w uzasadnieniu
decyzji przestanek, ktérymi kierowal sie ten organ, podejmujac takie rozstrzy-
gniecie, co bedzie przejawem realizacji wyrazonej w art. 11 k.p.a. zasady prze-
konywania. W tym zakresie glosowane orzeczenie nie budzi watpliwosci, sad
bowiem stwierdzil, ze w uzasadnieniu kontrolowanej decyzji samorzadowego
kolegium odwolawczego nie zawarto adekwatnych ocen, z ktérych wynikata-
by niemoznoé¢ przeprowadzenia uzupelniajacego postepowania dowodowego
(niezaleznie od blednego uznania przez organ odwolawczy, ze w sprawie zaist-
nialy podstawy do obligatoryjnego zawieszenia postepowania na podstawie art.
97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego), wskutek
czego ,brak bylo podstaw do zastosowania art. 138 § 2 k.p.a.”, a to uzasadnialo
uwzglednienie sprzeciwu.

Natomiast zastrzezenia wzbudza odniesienie do zasady dwuinstancyjno-
Sci postepowania, rozumianej jako stwarzajacej koniecznos¢ przeprowadzenia
nawet ,istotnych dowodéw” przez organ odwolawczy, gdyz nie moze on sie
ogranicza¢ jedynie do kontroli rozstrzygniecia podjetego w I instancji. Teza ta,
odczytana w oderwaniu od poprzedniej i od poczynionych wyzej rozwazan,
moglaby postuzy¢ organom I instancji do niejako ,formalnego” zalatwiania
spraw poprzez wydawanie rozstrzygniec¢ bez przeprowadzania postepowania
wyjaéniajacego i dokonywania dewolucji kompetencji, tj. przenoszenia wia-
Sciwosci do zalatwienia sprawy na organy odwolawcze (rozstrzyganie sprawy
bez jej uprzedniego rozpatrzenia)'?, co nie uwzglednialoby tej okolicznosci, ze
odwolanie to odformalizowany $rodek zaskarzenia, a wiec rozpatrujac je, or-
gan odwolawczy winien w pierwszej kolejnosci zweryfikowaé rozstrzygniecie

1 A. Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania... , s. 879, art. 138, nb 10.

12 Przywola¢ tu wypada ,klasyczny”, cytowany wielokrotnie w literaturze i orzecznictwie, wy-
rok NSA z dnia 12 listopada 1992 r., V SA 721/92, ONSA 1992, Nr 34, poz. 95: ,Do uznania, ze za-
sada dwuinstancyjnoéci postepowania administracyjnego (art. 15 k.p.a.) zostala zrealizowana, nie
wystarcza stwierdzenie, Ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygniecia dwéch organéw réznych stopni.
Konieczne jest tez, by rozstrzygniecia te zostaly poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z or-
ganow, ktéry wydal decyzje, postepowania umozliwiajacego osiagniecie celéw, dla ktérych postepo-
wanie to jest prowadzone”.
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pierwszoinstancyjne i ustosunkowac sie do niego, a nie prowadzi¢ postepowa-
nie wyjasniajace od poczatku i gromadzi¢ wszelkie ,istotne dowody”, zastepujac
bezczynny w tym zakresie organ wlasciwy do zatatwienia sprawy w I instancji.

Organ odwolawczy nie musi ponownie przeprowadzaé calego postepowa-
nia dowodowego, a jedynie uzupelni¢ dowody w takim zakresie, jaki jest po-
trzebny do uznania, ze tacznie wszystkie istotne dla rozstrzygniecia sprawy oko-
licznosci maja odzwierciedlenie w materiale dowodowym, zawartym w aktach
administracyjnych sprawy. Rozpatrzenie sprawy to ustalenie tych waznych oko-
licznosci i skompletowanie dowodéw oraz ustalenie stanu prawnego, natomiast
rozstrzyganie, to podcigganie ustalonego stanu faktycznego pod normy prawne
w celu wydania autorytatywnego orzeczenia o skutkach prawnych tego stanu.
Organy obu instancji maja z urzedu dazy¢ do wykrycia prawdy obiektywnej
(art. 7 k.p.a.), a zatem do ustalenia rzeczywistego stanu sprawy'?, przy czym
kompletnosé zgromadzonego materialu dowodowego nalezy oceniaé¢ w aspek-
cie moznosci ustalenia na jego podstawie wszystkich istotnych dla sprawy oko-
licznosci™.

Postepowanie odwolawcze ma przede wszystkim charakter kontrolny, zatem
przeprowadzanie w jego toku pelnego postepowania dowodowego przez or-
gan odwolawczy — niejako w zastepstwie organu I instancji — naruszaloby nie
tylko art. 136 § 1 k.p.a., lecz réwniez zasade dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego, proklamowana w art. 15 k.p.a., co skutkowatoby niewazno-
Scig decyzji z powodu razacego naruszenia prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.).
Zakres uzupelniajacego postepowania dowodowego, dopuszczalnego w 1II in-
stancji, wynika ze znowelizowanego art. 136 k.p.a. Tak wiec charakter uchybien
popelnionych w I instancji bedzie determinowat a casu ad casum dopuszczalnosé
ich konwalidacji w postepowaniu odwolawczym w oparciu o normy art. 136
iart. 138 k.p.a.

Inne istotne zagadnienie, ktére wylonito si¢ w toku orzekania przez rzeszow-
ski sad, odnosilo sie do procedury sadowoadministracyjne;.

Dnia 1 czerwca 2017 r. weszla w zycie nowelizacja ustawy procesowej'®, doko-
nana przez art. 9 ustawy zmieniajacej'®, ktéra wprowadzila nowy srodek praw-
ny w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — sprzeciw od decyzji. Srodek ten

13 7. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 361.

4 Por. Z.R. Kmiecik, Dwuinstancyjnosc ogélnego postepowania administracyjnego w swietle przepiséw
Konstytucji RP i Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklo-
dowska. Sectio G, Ius” 2017, nr 64, z. 1, s. 97.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn.: Dz. U. z 2019 1., poz. 2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

16" Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).
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przysluguje zamiast skargi na decyzje kasacyjna, ktérej normatywne podstawy
zawiera art. 138 § 2 k.p.a. Doszlo zatem do dywersyfikacji srodkéw zaskarzenia,
co — poza réznica terminologiczng — rodzi istotne skutki procesowe. Termin do
whniesienia sprzeciwu wynosi 14 dni od daty dorgczenia decyzji ostatecznej (art.
64c § 1 p.p.s.a.) i jest krotszy od terminu do wniesienia skargi, wynoszacego 30
dni (art. 53 § 1 p.p.s.a.). Najistotniejsza réznica jest zakres kognicji sadu, ktéry
z mocy art. 64e p.p.s.a. zostal ograniczony jedynie do oceny istnienia przestanek
do wydania decyzji kasacyjnej, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a.

W analizowanym przypadku skarga wplyneta do sadu w potowie listopa-
da 2017 r., a wiec juz po wejsciu w zycie noweli. W zwiazku z tym, w $wietle
przepisu art. 17 ust. 1 a contrario przywolanej wyzej ustawy nowelizujacej z dnia
7 kwietnia 2017 1., do postepowania sgdowoadministracyjnego wszczetego po
dniu wejscia w zycie tej ustawy zastosowanie znalazly znowelizowane przepisy
procedury. Skoro organ odwolawczy pouczyl strony o mozliwosci wniesienia
skargi, a nie sprzeciwu, to zastosowanie sie do blednego pouczenia nie moze
szkodzi¢ stronie (art. 112 k.p.a.). Jednakze kwestia przywrécenia uchybionego
terminu procesowego jest przedmiotem regulacji rozdziatu 6 dziatu III p.p.s.a.
W mysl art. 86 § 1 p.p.s.a. sad przywraca termin na wniosek, w drodze postano-
wienia, jezeli strona uchybila terminowi bez wlasnej winy. Kolejny art. 87 p.p.s.a.
wymienia elementy, ktére nalezy zawrze¢ we wniosku oraz przestanki przywré-
cenia terminu. Zaden z przepiséw ustawy procesowej nie wspomina o mozli-
wosci przywrocenia uchybionego terminu z urzedu, chocby strona byla blednie
pouczona o §rodkach prawnych i terminie ich wniesienia’.

W postanowieniu z dnia 26 pazdziernika 2017 r., Il OZ 1206/17, Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) stwierdzil, iz ,(...) skutki prawne blednego pouczenia
o srodkach zaskarzenia powinny by¢ jednolite zar6wno na drodze postepowa-
nia administracyjnego, jak i postepowania sadowego. Odmienna wykladnia
prowadzi do zbednego formalizmu i przedtuzania postepowania, albowiem sad
administracyjny w sytuacji zlozenia wniosku o przywrécenie terminu z powodu
blednego pouczenia obowigzany jest przywrdci¢ go stronie”’®. W ocenie NSA,
poniewaz zgodnie z art. 64b § 1 p.p.s.a. do sprzeciwu od decyzji stosuje sie od-
powiednio przepisy o skardze, to w przypadku wniesienia do sadu sp6Znionego
Srodka zaskarzenia, ktéry wplynal z zachowaniem terminu blednie podanego
w pouczeniu — skutkiem prawnym ochrony wynikajacej z art. 112 k.p.a. jest
obowigzek wojewddzkiego sadu administracyjnego rozpatrzenia tego $rodka

7" B. Dauter [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 329, art. 86, nb 5, stwierdza: ,Niedopuszczalne jest
przywrécenie terminu z urzedu, takze wtedy, gdy wina w uchybieniu terminowi lezala po stronie
sadu, np. w sytuacji wadliwego pouczenia o terminie dokonania okreslonej czynnosci”.

18 Postanowienie NSA z dnia 26 pazdziernika 2017 r., II OZ 1206/17, OSP 2018, z. 4, poz. 42.
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bez potrzeby skladania wniosku o przywroécenie terminu. W glosie do tego po-
stanowienia W. Piatek uznal, ze orzeczenie to budzi watpliwosci w kontekscie
niedopuszczalnosci prawotworczej dzialalnosci sgdéw. ,Wniesienie skargi albo
sprzeciwu z uchybieniem terminu jest bezskuteczne, co powoduje koniecznoé¢
odrzucenia tego Srodka prawnego na podstawie art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a. Uznanie
przez NSA (...), ze zachodzi brak podstaw do zlozenia wniosku o przywrécenie
terminu, moze powodowac kontrowersje z perspektywy wyznaczonej w Kon-
stytucji RP roli, jaka spelniaja sady”".

Krytyczne stanowisko wobec mozliwosci przywrdécenia z urzedu terminu do
whniesienia $rodka prawnego z powodu zastosowania sie do blednego pouczenia
zajal w literaturze J. Borkowski, zdaniem ktérego w przypadku wniesienia sp6z-
nionej skargi do sadu administracyjnego nalezaloby jednocze$nie wnies¢ o przy-
wrécenie terminu, z powolaniem si¢ na blgd zawarty w pouczeniu i na przepis
art. 112 k.p.a. Autor ten zauwazyl, ze w art. 59 ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?® nie bylo odeslania do art. 112 k.p.a.
i przepis ten nie obowigzywal wprost w postepowaniu przed sgdem administra-
cyjnym, a w przepisach p.p.s.a. nie uregulowano tej kwestii*..

W ocenie autora niniejszej glosy nie mozna zaakceptowac pogladu o bra-
ku mozliwosci przywrécenia terminu z urzedu przez sad — z uwagi na skutki
prawne obcigzajace strone skarzaca, w postaci odrzucenia skargi bez dokona-
nia kontroli legalnoéci dzialalnoéci administracji publicznej*. Ma to kapitalne
znaczenie takze z perspektywy ochrony zaufania obywatela do organu admi-
nistracji, ktéry btednie pouczyt o terminie do wniesienia skargi, co nie powinno
szkodzi¢ stronie. Przywracajac z urzedu termin do wniesienia sprzeciwu, WSA
powinien powiadomi¢ o tym fakcie strony i umozliwi¢ im zajecie stanowiska
przed wydaniem orzeczenia® — wszak z mocy art. 64e p.p.s.a., rozpoznajac
sprzeciw od decyzji, sad ocenia jedynie istnienie przestanek do wydania decyzji
kasacyjnej, o ktérej mowa w art. 138 § 2 k.p.a. Wniesiony przez strone skarza-
cg $rodek zaskarzenia — zatytulowany ,skarga” — moze nie odnosi¢ sie do kwe-
stii owych przestanek, uzasadniajacych wydanie orzeczenia kasacyjnego, lecz
koncentrowa¢ zarzuty i argumentacje na innych wadach decyzji i uchybieniach
procesowych. Vice versa, wnoszac — zgodnie z pouczeniem — ,sprzeciw”, strona

¥ W, Pigtek, Glosa do postanowienia NSA z dnia 26 paZdziernika 2017 r., II OZ 1206/17, OSP 2018,
z.4,s.147.

20 Dz U.z1995 . Nr 74, poz. 368 ze zm.; uchylona z dniem 1 stycznia 2004 1.

2 . Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 622, art. 112, nb 5.

2 Por. art. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2019 1., poz. 2167 ze zm.).

3 Tak tez postuluje W. Piatek, Glosa do postanowienia NSA..., s. 147.
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podniesie w uzasadnieniu wylacznie argumenty sluzace zwalczaniu przyczyn,
ktére spowodowaly wydanie orzeczenia kasacyjnego, a tymczasem sad zbada
sprawe w caloksztalcie, kwalifikujac pismo strony jako skarge.

Koncowo akceptujac kierunek dziatania sadu zwigzany z przywréceniem
terminu uchybionego przez strone bez jej winy, nalezy zglosi¢ postulat de lege
ferenda, by w art. 86 p.p.s.a. doda¢ nowy § 1a w brzmieniu: ,Jezeli strona nie do-
konata w terminie czynnosci w postepowaniu sagdowym na skutek zastosowania
sie do blednego pouczenia, sad na posiedzeniu niejawnym z urzedu postanowi
przywroécenie terminu. Na postanowienie to stuzy zazalenie”. Woéwczas dotych-
czasowa praktyka sadéw administracyjnych® ulegnie sanacji i znajdzie wyrazna
podstawe prawna.

Zaproponowana zaskarzalno$¢ wydanego ex officio postanowienia o przy-
wréceniu terminu wynika gléwnie z koniecznoéci umozliwienia stronie obro-
ny stanowiska w sprawie charakteru wniesionego $rodka prawnego (skarga vs
sprzeciw) oraz obowiazku sporzadzenia uzasadnienia (art. 163 § 2 p.p.s.a.), dzie-
ki ktéremu strona uzyska informacje o przyczynie odmiennej kwalifikacji skargi
i pozna argumentacje sadu juz na wstepnym etapie postepowania sadowego,
a nie dopiero z orzeczenia je konczacego®.

Mimo pewnych uwag krytycznych, komentowane orzeczenie zastuguje na
aprobate.

Pawet Sobotko

Cassation decision. Principle of two-instance administrative proceedings.
Ex officio restoration of a time-limit by the administrative court

In the commentary, the view of the Court has been approved according to which the ap-
peal organ in its justification of the cassation decision should not only justify the existence
of the grounds mentioned in Article 138(2) of the Code of Administrative Procedure, but

2 Por. wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2007 r., T OSK 2014/06, LEX nr 427591; wyrok NSA
z dnia 20 lipca 2010 ., I OSK 840/10, LEX nr 593399; wyrok NSA z dnia 15 marca 2013 .,  OSK 1330/12,
LEX nr 1339582. Przeciwng lini¢ orzeczniczg reprezentuja: wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2005 r.,
I OSK 271/05, OSP 2008, z. 6, poz. 66 z krytyczna glosa Z.R. Kmiecika, OSP 2008, z. 6, s. 453; posta-
nowienie NSA z dnia 16 listopada 2011 ., Il OSK 2355/11, LEX nr 1070389; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 29 marca 2012 r., I SA/Wa 23/12, LEX nr 1138915.

% Por, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 sierpnia 2018 r., Il SA/O1 436/18, LEX nr 2539714, w kt6-
rym zakwalifikowano jako skargi — sprzeciwy wniesione od postanowien kasacyjnych, wydanych na
podstawie art. 138 § 2 w zw. z art. 144 k.p.a.
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also explain why it has not used the possibility to conduct additional evidence proceed-
ings under Article 136 of the Code. Furthermore, in the commentary, it is pointed out that
during the proceedings before the organ of appeal it is not always possible to supplement
the evidence proceedings as in certain situations it could breach the principle of two-
instance administrative proceedings. A postulate de lege ferenda has been brought forward
to amend the Act on the Procedure Before Administrative Courts with a provision allow-
ing ex officio restoration of the time-limit breached by a party to the proceedings following
erroneous instruction.
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