Gdansk, dnia 11 czerwea 2025 1.
mgr Jakub Turski
Wydzial Prawa 1 Administracji

Uniwersytet Gdanski

Streszczenie rozprawy doktorskiej pt. ,,Sprzéciw od decyzji kasacyjnej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym” napisanej przez mgra Jakuba Turskiego

pod kierunkiem dra hab. Mariusza Bogusza, prof. Uniwersytetu Gdanskiego

Przedmiotem rozprawy doktorskiej jest iinstytucja prawna sprzeciwu, ktory zgodnie z
art. 3 § 2a 1 art. 64a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi' (dalej: ,.p.p.s.a.”) stuzy zaékarZeniu do sadu administracyjnego decyzji
wydanej na podstawie art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego® (dalej: .k p.a.”). Omawiany srodek zaskarzenia zostal wprowadzony do
systemu postepowania sadowoadministracyjnego Z dniem 1 czerwca 2017 r. na mocy ustawy
z dmia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw”’ (dalej: ,,nowelizacja 252017 r.” lub ustawa nowelizujgca™).

Sprzeciw od decyzji miat stanowic, zgodﬁie z zatozeniami projektodawcow nowelizac)
z 2017 r, instrument zwalczania przewlek%oéci: postepowania administracyjnego. Za jedna z
przyczyn z tej przewlektosci uznano zbyt czeste ?wydawanie przez organy decyzji okreslonej w
art. 138 § 2 k.p.a., czyli decyzi o uchyleniu w calosci decyzjl organu pierwszej instancji i
przekazaniu temu organowi sprawy do ponownégo rozpatrzema (tzw. ,,decyzja kasacyjna” lub
»decyzja kasatoryjna™). Jako $rodek inicjujacy postepowanie sgdowoadministracyjne sprzeciw
zastapyl skarge, ktora dotychezas stanowila jﬁdynq nstytucje stuzaca zaskarzeniu decyzji
administracyjnych 1 innych form dziatalnosci fadministracji publiczne} poddanych kognicji
sadownictwa administracyjnego (por. art. 3 § 2 ﬁ.p.s.a.).

Zasadniczym celem rozprawy jest anal:iza 1 ocena prawna instytucii sprzeciwu od
decyzji kasacyjnej. Rozwazania pracy zosta%jr przedstawione przez pryzmat konstrukcji
sprzeciwu jako Srodka zaskarzenia inicjujqcego postgpowanie sgdowoadministracyjne. Z
zasadniczym celem badawczym pracy (analiza i ocena prawna instytucji sprzeciwu od decyzji)

koresponduja cele szczegdtowe pracy, do ktérych naleza:

! Tekst jedn. Dz.U. z 2024 1. poz. 935 z pozn. zm.
* Tekst jedn. Dz.U. z 2024 1. poz. 572 z pozn. zm.
3Dz poz. 935.
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1) analiza statusu prawnego sprzeciwu éd decyzji jako srodka zaskarzenia micjujacego
postepowanie sz;dowoadministracyjﬁe;

2) analiza 1 ocena prawna przediniotu zaskarzenia sprzeciwem do sadu
administracyjnego, czyli decyzji kasécyjnej 1 przestanek jej wydania;

3) analiza 1 ocena prawna konstrukcji podmiotu uprawnionego do wniesienia
SPrZEeCcIwL, _

4) analiza 1 ocena prawna pozostalych przestanek dopuszczalnosci wniesienia
sprzeciwu od decyzji;

5) analiza 1 ocena prawna postgpowania wywolanego wniesieniem sprzeciwu: jego
stadium wstepnego, rozpoznawczego 1 orzekania, jak rowniez dopuszczalnosci i
przebiegu postepowantia kasacyjnego i zazaleniowego,

6) okreslenie cech odrozniajacych sprzéciw od skargi (w szczegolnosci od skargi na
decyzie).

Rozdzial pierwszy ma charakter wprowaﬁzajqcy do dalszyvch rozwazan 1 zawiera uwag!
ogdlne w zakresic zasady skargowoécié 1 prawa do sadu w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym. Prezentuje podstawowe uscislenia terminologiczne w zakresie
pojecia srodka zaskarzenia i poje¢ pokrewnych. W rozdziale pierwszym przedstawiono geneze
sprzectwu od decyzji w ppsa: historycz;ny rozwo] zatozen zaskarzalnosci decyzji
kasacyjnych do sadu administracyjnego, instytucje orzeczen kasatoryjnych w systemie
postgpowania cywilnego i postepowania karnego oraz ratio legis sprzeciwu, a takze kluczowe
elementy konstrukcji prawnej sprzeciwu i postq:powania wywolanego sprzeciwem.

Rozdziat drugi obejmuje charakterysty]%g prawng przedmiotu sprzeciwu (przedmiotu
zaskarzenia). Oméwiony zostal zaréwno charakter prawny decyzji kasacyjnej, jak 1 przestanki
jej wydania. Poruszono takze zagadnienia dotyciace dopuszczalnodci zaskarzenia uzasadnienia
decyzji kasacyjnej, wniesienia sprzeciwu od decyzji tzw. czeSciowo kasacyjne] oraz
zagadmienie nieistmenia decyzji kasacyjnej w kdnteks'cie dopuszczalnosei sprzeciwu.

Rozdziat trzeci zawiera analize kwaliﬁkacji podmiotowej do wniesienia sprzeciwu.
Oméwiono w nim rowniez skutki procesowe wniesienia sprzeciwu przez podmiot do tego
nielegitymowany.

Rozdzial czwarty odnosi si¢ do pozostatych przestanek dopuszczalnosct sprzeciwu 1
skutkéw ich niedochowania. '

Rozdziat piaty zawiera charakterystyke prawna postepowania, ktore jest inicjowane
sprzeciwem. Zawiera rozwazania o stadium v\fstq;pnym, stadium rozpoznawczym 1 stadium

orzeczniczym postepowania sadowoadministracyjnego ze sprzeciwu. W rozdziale pigtym
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omoéwiono réwniez problematyke niedopuszczalnoei wniesienia srodka odwolawczego od
wyroku uwzgledniajacego sprzeciw, a takze przeanalizowano zagadnienia odnoszace sie do
postepowania przed Naczelnym Sadem Admunistracyjnym.
Kazdy z rozdziatdéw rozpoczynajg zagadnienia wprowadzajace, a konczg rozwazania
zawarte w podsumowantu. Ponadto, w pracy Wréiniono wstep 1 zakonezenie, wykaz skrétow
oraz bibliografie. W zakonczeniu przedstawiond rekapitulacje poczynionych rozwazan, a takze
sformutowano postulaty de lege ferenda. _
Podstawowa metoda badawczg zastoéowanaf w pracy jest metoda dogmatyczna
(formalnodogmatyczna). Oprécz metody fofmalnodogmatycznej w pracy uzupeiniajaco
postuzono si¢ metoda historycznoprawna, metocia( aksjologiczna, metoda prawnoporéwnawcza.
Metode historycznoprawng zastosowano w zv\%iatzku z przytoczeniem regut kontroli decyzji
kasacyjnej przed wejsciem w zycie nowelizacji z 2017 r. Metode aksjologiczng zastosowano z
uwagi na silnie akcentowane wartosci procesm\;re, ktorych realizacji ma stuzy¢ sprzeciw, czyli
szybkos¢ postepowania administracyjnego 1 sgdowoadministracyjnego®. Istotng metode
badawcza zaadaptowang w pracy stanowi por()\}manie regulacji prawnej dotyczacej sprzeciwu
z regulacja prawna dotyczacy skargi, a zw%aszcia skargi na decyzj¢. Rezultaty tych poréwnan
oddajg szczegdlny charakter prawny sprzeciwu 1 usprawiedliwiajg zasadnos¢ jego wyroznienia
t wprowadzenia do systemu postepowania sqdo{?voadministracyjnego.
Poczynione rozwazania uprawniaja dc} stwierdzenia, ze do podstawowych cech,
odrozniajgcych sprzeciw od skargi, nalezy zaliczy¢:
1) wasko okreslony przedmiot zaskarzénia, ktéry stanowi wyltacznie jednego rodzaju
decyzja organu drugiej instancji: deéyzja wydana na podstawie art. 138 § 2 kpa.
(art. 3 § 2a w zw. z art. 64a p.p.s.a.);é

2) wasko okredlona legitymacja do winiesienia sprzeciwu przyshugujaca wylacznie
stronie postepowania administracyj:nego, w ktorym wydano skarzona decyzje
kasatoryjng (legitymacja materialria), z wylaczeniem prawa do wniesienia
sprzeciwu przez podmioty legitymoxz;/ane formalnie;

3) skrécony, 14-dniowy termin do whiesienia sprzeciwu (art. 64¢ § 1 p.p.sa.);

4) odmienny zakres formalnych wymagan tresciowych sprzeciwu (obowiazek

zawarcia zadania uchylonej decyzji przy rownoczesnym braku obowigzku

okreslenia naruszenia prawa lub interesu prawnego — vide: art. 64b § 2 p.p.s.a.);

* Na temat metody aksjologiczne] badania prawa por, np:. P Wszolek, O metodach badawezyeh stosowanych w
nguce prawa administracyjnego dia pommania prawa jako wypowiedsi normanswnef, Przeglad Prawa
Publicznego™ 2011, nr 7-8, 5. 14-15. :
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5) skrocony, 14-dniowy termin do przekazania do sadu akt sprawy (art. 64¢ § 3 p.p.s.a.)
badz sprzeciwu wraz z aktami sprawiz (art. 64c § 4 ppsa);

6) brak zastosowania wymogu wyczeri)ania srodkow zaskarzenia, poniewaz wymog
ten jest niejako ex definitione spetniony w przypadku wniesienia decyzji kasacyjnej
Jako decyzji organu odwotawczego;

7) wylaczente obowiazku wniesienia pi:sma w odpowiedzi na sprzeciw,

8) skrocony, 14-dniowy termin do wykonania uprawnien autokontrolnych przez organ
w uwzglednieniu sprzeciwu (art. 64(:: §5ppsal;

9) wprowadzenie katalogu rodzajow décyzji, Jakie moze wydac organ, uwzgledniajac
sprzeciw w catosci w trybie samokoﬁtroli;

10) liberalizacja przestanek rozpoznania sprawy wylacznie na podstawie odpisu
sprzeciwu w przypadku nieprzekézania sadowi sprzeciwu przez organ: sad
rozpoznaje wWOwczas Sprzeciw ob]iigatoryjnie, z urzedu, bez odrebnego zadania
skarzgcego, nawet Jesh stan faktyczny i1 prawny przedstawiony w sprzeciwie budzi
uzasadnione watpliwosct (art. 64c¢ § 7 p.p.sa.);

11) brak mozliwosci zastosowania przepisow o mozliwosci wstrzymania wykonania
decyzji okreslonych wart. 61 § 2 - 6 p.p.sa;

12) brak mozliwosci rozpoznania sprzeciwu w trybie uproszczonym uregulowanym w
art. 119— 122 pp.sa;

13) wylaczenie prawa udzialu w post@;::aowaniu wszezgtym sprzeciwem uczestnikow
okreslonych w art. 33 p.p.s.a. (art. 64b § 3p.psa);

14) wasko okreslony zakres rozpoznania sprzeciwu ograniczony jedynie do oceny
istnienia przestanek do wydania deé:yzji kasacyjnej (bez oceny innych aspektow
sprawy administracyjnej, niewiaiqc:ych si¢ z przestankami do wydania decyzji
kasacyjnej);

15) wasko okreslony zakres przestanki QWzglqdnienia sprzeciwu ograniczony jedynie
do stwierdzenia naruszenia art. 138 § 2 k.p.a. (naruszenie innych przepisow prawa,
ktore nie skutkuje naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a., nie prowadzi do uwzglednienia
Sprzeciwu); |

16) brak powigzania przestanki uwzgl@dﬁienia sprzectwu z okreslonym rodzaju wplywn
naruszenia art. 138 § 2 k.p.a. na wynik sprawy;

17) wylaczenie dopuszczalnosci cz¢ééiowego uchylenia decyzji kasacyjnej w

przypadku uwzglednienia sprzeciwu;
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18) ograniczenie zakresu kompetencji orzeczniczych sadow polegajace na wylaczeniu
dopuszczalnosel orzeczenia © shnfferdzeniu niewaznosci decyzji, o umorzeniu
postgpowania administracyjnego, ogzobowiarzaniu organu do wydania decyzji ze
wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy, o usunig¢ciu z obrotu innych niz decyzja
kasacyjna aktow lub czynnosci podjé;tych W postepowaniu;

19) mozliwos¢ wymierzenia grzywny organowi w przypadku uwzglednienia sprzeciwu;

20)wylaczenie  dopuszczalnosci wﬁiesienia skargi  kasacyjnej od wyroku
uwzgledniajacego sprzeciw; |

21) zasada niejawnosci rozpoznania za?éwno w postepowaniu przed wojewodzkim
sagdem administracyjnym, jak i w postepowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym (z mozliwoscia przekazania sprawy do rozpoznania na
rozprawie); :

22)zasada jednoosobowego skladu sc;déiowskiego przy rozpoznaniu sprzeciwu oraz
przy rozpoznaniu skargi kasacyjﬁej od wyroku oddalajacego sprzeciw (z
mozliwoscia powigkszenia skladu do trzech sedzidéw w przypadku skierowania
Sprawy na rozprawe); |

23) ustalenie trzydziestodniowych terminéw dla rozpoznania sprzectwu (ktéry nie ma
zastosowania w przypadku skierowania sprzeciwu do rozpoznania na rozprawie)
oraz dla rozpoznania skargi kasacyjnej od wyroku oddalajacego sprzeciw.

Wobec powyzszego nalezy uzna¢, ze w pordéwnaniu do instytucji skargi sprzeciw
stanow1 $rodek zaskarzenia o szczegoinym charakterze, ktéry uruchamia przyspieszone i
uproszczone postgpowanie sadowoadministracyjne. Niemal wszystkie wyréznione elementy
konstrukcji prawnej sprzeciwu maja za cel uspfawnienie postepowania ze sprzeciwu poprzez
jego przyspieszenie lub uproszczenie w stosunku do postepowania ze skargi. Oceny
poszczegblnych rozwiazan sa rozne. :

Nalezy pozytywnie odniesc si¢ do tych :imormowar’;, w ramach ktorych przyspieszenie
Jub uproszczenie postgpowania nie odbywa sig kosztem gwarancji procesowvch jednostki,
natomiast ograniczenie wspomnianych gwarancji nie ma charakteru nieproporcjonalnego do
zaktadanych celow i osiggane] w zwiazku z tym szybkosci postgpowania. Tytutem przykiadu,
mozna zaaprobowac skrocenie termindéw na czyhnoéci procesowe stron (por. art. 64c § 1, § 3,
§ 4, § 5 p.p.s.a) czy okreslenie katalogu dopuszczalnych rozstrzygnieé decyzji autokontrolne;.
Niezmiernie waznym 1 korzystnym dla skarzacego elementem efektywnosci sprzeciwu jest
wprowadzenie terminu jego rozpoznania pfzez sad pierwszej instancji, jak rdwniez

wprowadzenie terminu rozpoznania skargi kasacyjnej od wyroku oddalajacego sprzeciwu.
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Niektore z rozwiazan ograniczaja efeWoéé sprzeciwu, ale stanowia konsekwencje
uproszczen, ktore przewiduje ustawodawca. Przyktadowo, mozna argumentowaé, ze
ograniczenie zakresu rozpoznania sprzeciwu czy ograniczenie kompetencji orzeczniczych sadu
w przypadku uwzgledniema sprzeciwu obniza skutecznos¢ regulacji prawne] sprzeciwu. Z
drugiej strony, wskazane uproszczenia s ,,cena” ponoszona za szybkie rozpoznanie sprzeciwu
1to w skladzie jednoosobowym. W tym konteks’c}ie proporcja pomigdzy ,,zyskami”, a , stratami™
wynikajacymi z réznorodnych rozwigzan sprzeciwu nie ulega zachwianiu, a uproszczenia
postepowania powinny by¢ w nalezytym sfopniu kompensowane gwarancja szybkiego
zakonczenia postgpowania.

Niektore z rozwiazan przyjetych dla spfzeciwu sg oparte na kierunkowo poprawnych
zatozeniach, ale wymagaja doprecyzowania prawodawcy. Przyktadowo, nie budzi zastrzezen
konstytucyjnych zasada niejawnosci rozpoinania sprzeciwu, utrzymana nastepnic w
postepowaniu przed Naczelnym Sadem Adfninistracyjnym. W zasade sprawiedliwosci
proceduralne] moze jednak godzi¢ zwigzane z owa niejawnoscia odstepstwo od zasady
kolegialnosci skladu orzekajacego 1 brak przes}ének, ktore uzasadnialy skierowanie sprzeciwu
do rozpoznania na rozprawie. Wprowadzajac pfzepisy art. 64d § 1 1art. 151a § 3 p.p.s.a. przy
Jednoczesnym braku odstepstw od regulacji art. 153 i art. 170 p.p.s.a., ustawodawca tworzy
grunt pod sytuacje, w ktore] na posiedzeniu niejawnym sad wyda w skiadzie jednoosobowym
{(bardziej podatnym na pomytke niz skiad kd!egia]ny) wyrok uwzgledniajacy sprzeciw z
oczywistym 1 razacym naruszeniem prawa, ldéfy nie bedzie podlegac¢ kontroli instancyjnej, a
ponadto — bedzie wigzaé organy i sady orzekajace w sprawie. Tego rodzaju konsekwencje sa
ntedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa. Aby 1m zapobiec, nalezy znowelizowaé
p.p-s.a. w kierunku szczegotowo opisanym w roiprawie doktorskiej.

Istnieje grupa rozwigzan, ktore \&prowadzajq nadmierne, nieproporcjonalne
uproszczenia i sg obarczone sprzecznoscia z Konstytucjg RP. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢:
instytucje obligatoryjnego orzekania przez sad wylacznie na podstawie odpisu sprzeciwu (art.
64c § 7 p.p.sa.), wylaczenie mozliwosei udzialu w postepowaniu ze sprzeciwu podmiotow,
ktorych interesu prawnego dotyczy wynik postépowania sadowego (art. 64b § 3 p.p.s.a.), czy
wylaczenie prawa do wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku uwzgledniajacego sprzeciw (art.
151a § 3 p.p.s.a.). Przywolane rozwigzania powfnny zosta¢ derogowane z systemu prawnego i
zastgpione adekwatnyml 1 opisanymi w pracy ;ﬁechanizmami, ktore nie zaszkodza koncepeji
Uproszczonego 1 przyspieszonego postepowania.

Chociaz prewencyjne oddziatywanie né organy, aby nie naduzywaly kompetencji

kasatoryjnych zalezy od wielu czynnikéw prawnych i pozaprawnych, to jednak konstrukcja
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sprzeciwu umozliwia — wraz z innymi mechanizmami — wspotrealizacje tego celu. Szybsza
kontrola sagdowoadministracyjna oraz przewidziana prawem mozliwos¢ zastosowania grzywny
stanowig czynniki, ktére czynig sprzeciw efektywniejszym srodkiem stuzacym wszczeciu
kontroli decyzji wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Owa szybkos¢, ktora cechuje
sprzeciw, powoduje takze, ze rowniez z perspektywy intereséw skarzacego sprzeciw jawi sie
Jako bardzie) efektywny instrument procesowy niz skarga.

Pomimo czgsciowo krytycznych uwag decyzja ustawodawcy o wprowadzeniu nowego
(szczegblnego) srodka zaskarzenia uruchamiajagcego uproszczone 1 przyspieszone
postepowanie zastuguje na aprobate. Nie budzi jednak watpliwosci, ze zmiany w zakresie

niektorych elementow jego konstrukcji s niezbedne.

«O{)QQSULUO A

mgr Jakub Turski
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