UWM Studia Prawnoustrojowe 72
2026

DOI: 10.31648/sp.12274

Marta Kopacz

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID: 0000-0002-6649-2314
marta.kopacz@uwm.edu.pl

Zakonczenie sprawy decyzja ostateczna
jako przeslanka wznowienia ogélnego
postepowania administracyjnego

Wstep

Wznowienie postepowania jest instytucja procesowa, stwarzajaca praw-
na mozliwo$¢é ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej zakonczonej decyzjq ostateczna, jezeli postepowanie, w ktérej ja wyda-
no, byto dotkniete kwalifikowana wada przewidziang w przepisach prawa
procesowego. Istnienie tej instytucji wynika z potrzeby rozwiazania takich
sytuacji, gdy po wydaniu ostatecznej decyzji administracyjnej ujawnia sie
wadliwo$¢ postepowania wyjasniajacego badz tez gdy pdézniej powstaty oko-
licznoéci, ktore pozbawiaja znaczenia przestanki, na jakich oparto rozstrzy-
gniecie sprawy'. O mozliwoéci wzruszenia decyzji administracyjnej w trybie
wznowienia postepowania decyduje szereg czynnikéw, ktérych brak lub wy-
stapienie bedzie otwieralo prawna mozliwo$¢é ponownego rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy, zakonczonej uprzednio decyzja ostateczna. Czynniki te
mozna przyporzadkowaé odpowiednio do grupy przestanek negatywnych,
ktérych wystapienie nalezy uznaé za przeszkode w weryfikacji ostatecznego
rozstrzygniecia, oraz do grupy przestanek pozytywnych, ktérych wystapienie
jest warunkiem niezbednym uruchomienia omawianego trybu.

Do grupy przestanek negatywnych nalezy zaliczy¢ te opisane w art. 146
Kodeksu postepowania administracyjnego?, tj. przedawnienie mozliwoéci uchy-
lenia decyzji oraz zgodno$¢ tresci rozstrzygniecia sprawy w trybie wznowienia

1 L. Zukowski, Instytucje kontroli rozstrzygnie¢ w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Lublin 1985, s. 135.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2025 r., poz. 1691), dalej jako k.p.a.
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postepowania z dotychczasowa decyzja ostateczna. W grupie przestanek po-
zytywnych nalezy za$ wymienié: zakonczenie sprawy decyzja ostateczng
oraz istnienie jednej z podstaw wznowienia, wymienionych w art. 145 § 1,
art. 145a § 1, art. 145aa § 1 lub w art. 145b § 1 k.p.a. — w przypadku wszcze-
cla postepowania w sprawle wznowienia postepowania na zadanie takze:
wniesienie zadania wznowienia postepowania przez uprawniony podmiot oraz
zachowanie okreélonego w art. 145a § 2, art. 145aa § 2, art. 145b § 2, art. 148
k.p.a. terminu do wniesienia zadania®.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza jednej z przestanek pozy-
tywnych, warunkujacej w $wietle art. 149 w zw. z art. 145 § 1, art. 145a § 1,
art. 145aa § 1, art. 145b § 1 k.p.a. dopuszczalno$é wznowienia postepowania,
tj. zakonczenie sprawy decyzja ostateczna. W aktualnym nurcie wykladniczym
dominuje poglad o braku mozliwo$ci wznowienia postepowania, jezeli sprawa
(w znaczeniu materialnym) pozostaje w toku, a wiec nie zostata zakonczona.
Akcentuje sie przy tym, ze przeslanka zakonczenia sprawy decyzjg ostateczna,
zawlera w sobie dwa elementy nawiagzujace do réznych cech decyzji majacej
podlegaé wzruszeniu. Po pierwsze, musi to by¢ decyzja ostateczna, a wiec taka,
od ktérej nie stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 16 § 1 zd. pierwsze k.p.a.). Po drugie,
musi to byé decyzja, ktéra konczy sprawe, a $écilej biorac — postepowanie
w sprawie. Wlasciwoéé te ma decyzja ostateczna, ktéra rozstrzyga sprawe co
do istoty, oraz decyzja, na mocy ktorej nastepuje umorzenie postepowania
w sprawie. Nie ma jej natomiast decyzja kasatoryjna organu odwotawczego
wydana na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Ta ostatnia decyzja, mimo ze jest osta-
teczna, nie podlega zatem wzruszeniu w trybie wznowienia postepowania*.

Warto jednak odnotowacd, ze na przestrzeni ostatnich lat regulacje praw-
ne dotyczace decyzji kasatoryjnej ulegaty istotnym modyfikacjom. Z dniem

3 M. Kopacz, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, t. 3: Komentarz do art. 127-269, Olsztyn 2021, komentarz do art. 145.

4 T. Kietkowski, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, 2023, Lex, komentarz do art. 145. Podobnie: E. Mzyk, Wznowienie postepowania ad-
ministracyjnego, Warszawa—Zielona Géra 1994, s. 13; K. Sobieralski, Zagadnienie charakteru
prawnego decyzji kasacyjnych a mozliwosé wykorzystania instytucji wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 48-57; K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby
postepowania administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 79; idem, Podmiotowa i przedmiotowa dopusz-
czalno$é wznowienia ogélnego postepowania administracyjnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2017, nr 2, s. 17; wyrok NSA z 21 pazdziernika 2022 r., sygn. akt II FSK 461/20, CBOSA; wyrok
NSA z 27 lutego 2018 r., sygn. akt IT OSK 1135/16, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z 16 wrzeénia
2020 r., sygn. akt I SA/Lu 119/20, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 30 stycznia 2023 r., sygn. akt
II SA/Kr 1494/22, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z 18 marca 2025 r., sygn. akt II SA/O1 52/25,
CBOSA. Inaczej: J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z 22.05.1991 r., IV SA 3849/91, ,Orzecz-
nictwo Sadéw Polskich” 1992, z. 10, poz. 229; M. Kopacz, Wznowienie ogélnego postepowania ad-
ministracyjnego na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008, s. 119; wyrok
WSA w Warszawie z 30 marca 2004 r., sygn. akt IV SA 3749/02, Lex nr 156950.
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1 czerwca 2017 r. wprowadzono bowiem dla organu odwolawczego obowiazek
okreslenia wytycznych w zakresie wykladni przepisow prawa, ktére moga
znalezé zastosowanie w sprawie, jezeli organ pierwszej instancji dokonat
w zaskarzonej decyzji btednej ich wyktadni (art. 138 § 2a k.p.a.)®. Z dniem
13 lipca 2025 r. wszedl za$ w zycie art. 139a § 1 k.p.a., w $éwietle ktérego przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy organ pierwszej instancji jest obowiazany
wziaé¢ pod uwage okoliczno$ci wskazane przez organ odwolawczy oraz jest
zwigzany wytycznymi tego organu okre§lonymi w decyzji uchylajacej zaskar-
zong decyzje w caloéci 1 przekazujacej sprawe do ponownego rozpatrzenia,
chyba ze przy ponownym rozpatrzeniu sprawy przepisy prawa, na podstawie
ktorych organ pierwszej instancji rozstrzygnal sprawe, ulegly zmianie®.

Jak wynika z uzasadnienia projektéw ustaw nowelizujacych, regulacje
zawarte w art. 138 § 2a k.p.a. majq przeciwdziata¢ sytuacji, w ktorej organ
odwotawczy koncentruje sie jedynie na uchybieniach dotyczacych ustalania
stanu faktycznego, mimo ze z zaskarzonej decyzji wynika, iz organ pierwszej
instancji btednie interpretuje przepisy, ktére moga znalezé zastosowanie
w sprawie. Wskazanie na btedy w tym zakresie w decyzji kasatoryjnej po-
zwoli uniknaé ich powielenia juz po prawidlowym ustaleniu stanu faktyczne-
go przez organ pierwszej instancji’. Natomiast regulacja zawarta w art. 139a
k.p.a. ma na celu zdyscyplinowanie organdéw pierwszej instancji do wykony-
wania zalecen organu drugiej instancji 1 tym samym nieprzedtuzania poste-
powania administracyjnego. W art. 139a k.p.a. wprowadzono instrument,
ktory bedzie prowadzit do stanowczego obowigzku organu pierwszej instan-
¢ji zastosowania sie do tresci decyzji organu odwotawczego®.

Wprowadzone zmiany niewatpliwie stanowia odejscie od jedynie formal-
nego charakteru decyzji kasatoryjnej, co z kolei sktania do podjecia rozwazan
nad aktualnoécia argumentéw sformutowanych w podanym nurcie wyktad-
niczym. Ograniczone ramy niniejszego opracowania wymaja jednak zaweze-
nia badanej problematyki jedynie do przepiséw k.p.a. Regulacje zawarte
w innych aktach prawnych przytoczone zostang natomiast w takim zakresie,
w jakim pozwola na lepsze zobrazowanie badanej problematyki.

5 Art. 1 pkt 34 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

6 Art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 21 maja 2025 r. o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji
prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospo-
darczego (Dz.U. poz. 769).

7 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk nr 1183, https:/www.
sejm.gov.pl/ (data dostepu: 11.12.2025).

8 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji
prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospo-
darczego, Sejm RP X kadencji, druk nr 1108, https://www.sejm.gov.pl/ (data dostepu: 11.12.2025).
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Pojecie i rodzaje decyzji wydawanych w og6lnym
postepowaniu administracyjnym

Decyzja administracyjna to kwalifikowany akt administracyjny, charak-
teryzujacy sie okreslona forma (w szczegdlnosci forma pisemna, majaca prze-
widziana przez prawo zawarto$¢ treSciowa i formalna), a takze tym, ze jest
on wydawany po przeprowadzeniu sformalizowanego postepowania admini-
stracyjnego®. Zgodnie z art. 104 § 11 2 k.p.a. organ administracji publicznej
zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia
inaczej. Decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catoéci lub w czesci albo
w inny sposéb konczy sprawe w danej instancji. Jak trafnie zauwaza Jan
Zimmermann, ,nie jest to w istocie definicja decyzji, ale zwrdcenie uwagi na
zwiazek tego pojecia ze sprawg administracyjna, ktora jest przez decyzje za-
latwiana, czyli rozstrzygana. (...) Na podstawie zebranych elementéw faktycz-
nych i prawnych organ administracji decyzja konkretyzuje czyje§ uprawnienia
lub obowiazki, czyli stosuje materialna norme prawa administracyjnego, be-
daca podstawa tejze sprawy. Zgodnie z tym przepisem decyzja moze tej spra-
wy nie zatatwiac, ale w inny sposéb ja konczyé w danej instancji. Wyjatkowo
wiec akt nazwany tu decyzja moze miecé tre$é¢ procesowa (decyzja o umorze-
niu postepowania administracyjnego) 1 nie by¢ aktem stosowania prawa.
Jednak 1 ten rodzaj decyzji administracyjnej wiaze sie z prawem material-
nym, gdyz autorytatywnie stwierdza, ze sprawy administracyjnej nie bylo od
poczatku albo ze ona wygasta”®.

Wymaga zaznaczenia, ze w postepowaniu pierwszoinstancyjnym art. 104
k.p.a. nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy wydania decyzji administra-
cyjnej, bowiem o tym, czy w konkretnym przypadku powinna by¢ wydana decy-
zja, przesadzaja kryteria materialne. Uzyte w tym przepisie pojecie ,,sprawy”
nalezy zatem laczy¢ z przewidziana w przepisach prawa materialnego mozli-
wosécia, konkretyzacji wzajemnych uprawnien 1 obowiazkéw stron stosunku
administracyjnoprawnego, ktérymi sa organ administracyjny i indywidualny
podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi'l. Tak rozumiana
sprawa administracyjna staje sie przedmiotem postepowania jurysdykcyjnego
z chwilg zlozenia przez indywidualny podmiot niepodporzadkowany organiza-
cyjnie organowi administracji publicznej zadania wszczecia postepowania albo
z chwila wszczecia postepowania z urzedu. Treécig wydanej w tym postepowa-
niu decyzji bedzie zatatwienie sprawy utozsamiane z jej rozstrzygnieciem co do
istoty, czyli z orzeczeniem o interesach prawnych lub obowiazkach, ktoére

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 396.

10 Tbhidem, s. 397—398.

11 A, Krawczyk, [w:] W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2025, komentarz do art. 104.
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legitymowaty okreslone osoby do udzialu w postepowaniu jako strony!%. W po-
stepowaniu administracyjnym mozliwe jest jednak wydanie takze decyzji,
ktore nie wywoluja skutkéw materialnych, a wylacznie procesowy skutek za-
konczenia postepowania w danej instancji. Jak juz wspominano, tego rodzaju
decyzja jest decyzja o umorzeniu postepowania, ktéra w postepowaniu prowa-
dzonym w pierwszej instancji wydawana jest na podstawie art. 105 k.p.a.

W postepowaniu odwotawczym decyzje merytoryczne ujete zostaly przede
wszystkim w ramy art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a., przewidujacego utrzymanie
w mocy zaskarzonej decyzji, 1 art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. odno$nie do zmiany
zaskarzonej decyzji w catos$ci lub w czeéci. Do tej grupy rozstrzygnieé nalezy
zaliczy¢ takze decyzje organu odwolawczego podejmowana na podstawie
art. 138 § 4 k.p.a., w éwietle ktorego jezeli przepisy przewiduja wydanie de-
cyzji na blankiecie lub formularzu urzedowym, w tym za poérednictwem ko-
munikacji elektronicznej, a istnieja podstawy do zmiany zaskarzonej decyzji,
organ odwolawczy ma obowigzek uchyli¢ dotychczasowa decyzje 1 nakazaé
organowi pierwszej instancji wydanie nowej decyzji o okreélonej treSci. Nie
moze przy tym budzi¢ watpliwoSci, ze wydana w tym trybie decyzja przez organ
odwolawczy jest ostateczna. W tym jednak przypadku rola organu pierwszej
instancji sprowadza sie wylacznie do nadania niniejszemu rozstrzygnieciu
odpowiedniego ksztaltu przewidzianego przez przepisy prawa, czego z powo-
déw technicznych nie moze uczynié¢ organ odwolawczy.

Natomiast rozstrzygniecia organu odwolawczego nieodnoszace sie do
istoty sprawy zostaly opisane w art. 138 § 1 pkt 2 zd. drugie, art. 138 § 1
pkt 3 1 art. 138 § 2 k.p.a. Do tego rodzaju rozstrzygnie¢ nalezy zatem: uchy-
lenie zaskarzonej decyzji w caloéci lub w czeSci 1 umorzenie postepowania
plerwszej instancji w tym zakresie, umorzenie postepowania odwolawczego
oraz uchylenie zaskarzonej decyzji w calosci 1 przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji (tzw. decyzja kasatoryjna).
Dla porzadku nalezy podkresli¢, ze umorzenie postepowania w przypadku
uchylenia decyzji organu pierwszej instancji jest dopuszczalne tylko w powia-
zaniu z trescig art. 105 k.p.a. W sytuacji wiec kiedy dopiero na etapie poste-
powania odwolawczego zajda okoliczno$ci faktyczne czynigce postepowanie
w sprawie bezprzedmiotowym, organ odwotawczy wydaje decyzje przewi-
dziang w zdaniu drugim art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.!® Organ odwolawczy wydaje
przedmiotowa decyzje zaréwno wtedy, gdy postepowanie przed organem
pierwsze] instancji bylo bezprzedmiotowe przed wydaniem zaskarzonej decyzji,
jak 1 wtedy, gdy bezprzedmiotowo§¢ postepowania nastapita juz po wydaniu de-
cyzjl organu pierwszej instancji, np. w przypadku utraty mocy obowiazujacej

12 J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2022, s. 671.
13 Wyrok WSA w Warszawie z 25 czerwca 2008 r., sygn. akt VII SA/Wa 528/08, Lex nr 508492.
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przepisu prawa materialnego stanowiacego podstawe prawng jej wydania,
o ile nie ma odmiennych przepiséw przejéciowych'.

Umorzenie postepowania odwolawczego na podstawie art. 138 § 1 pkt 3
k.p.a. jest za$ zasadniczo mozliwe w dwoch sytuacjach: gdy strona skutecz-
nie cofnie odwotanie oraz gdy organ odwolawczy stwierdzi, ze wnoszacy od-
wolanie nie jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a.'® Z kolei wydanie decyzji
kasatoryjnej z art. 138 § 2 k.p.a. winno by¢ postrzegane w kategoriach wyjat-
ku od zasady dwuinstancyjnoéci, bedacej symetrycznie zrédlem uprawnienia
strony do dwukrotnego rozpatrzenia sprawy co do jej istoty. Organ odwolaw-
czy w uzasadnieniu decyzji kasatoryjnej powinien wskazacé na przyczyny nie-
zastosowania art. 136 k.p.a.'® Nalezy takze pamietaé, ze wydanie decyzji ka-
satoryjnej co do zasady nie jest mozliwe w przypadkach, o ktérych mowa
w art. 136 § 2 lub 3 k.p.a., a takze na skutek wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, gdyz przekazaé¢ sprawe mozna tylko innemu organowi'’.

Jak stusznie wywidédl bowiem Zbigniew Kmieciak, ,dwuinstancyjnosé
postepowania administracyjnego nie jest celem samym w sobie. Stanowi ona
raczej rodzaj systemowej gwarancji poszanowania jego rzetelnoéci, podpo-
rzadkowanej w ostatecznym rachunku idei prawidlowego zalatwienia spra-
wy w sposéb najmniej uciazliwy dla strony 1 bez uzasadnionej zwtoki. Zna-
czenie zawartego w przepisach art. 136 Kpa slowa »dodatkowe« trzeba za$
oceniaé, majac na uwadze konkretny stan faktyczny i prawny oraz skale po-
tencjalnych czynnoéci wyjaéniajacych. Nawet w sytuacji ewidentnych zanie-
dban organu I instancji, kwalifikowanych jako brak rozpoznania sprawy,
blad ten mozna naprawi¢ w postepowaniu odwoltawczym, jezeli uzupetnienie
dowodéw 1 materialu dowodowego w sprawie sprowadzaloby sie do prostych,
niewymagajacych wiekszego wysitku dzialan organu odwotawczego, a oko-
licznoéci sprawy wskazywalyby na zasadno$é odwotania. Za wnioskiem tym
zdaje sie przemawiaé redakcja przepisu art. 138 § 2 k.p.a., w ktorym uzyto
zwrotu »organ odwolawczy moze uchylié¢, a nie »organ odwotawczy uchyli«.
Formulujac w ten sposéb upowaznienie do podjecia rozstrzygniecia kasacyj-
nego, przyznano organowi odwotawczemu okres§lona swobode w wyborze try-
bu dzialania. Natomiast ryzyko utraty przez strone jednej instancji admini-
stracyjnej w razie wydania rozstrzygniecia merytoryczno-reformatoryjnego
tagodzi obecnie perspektywa skorzystania przez nig z prawa do wyczerpania
dwoch instancji w postepowaniu sadowoadministracyjnym”?®,

14 Por. wyroki NSA: z 18 pazdziernika 2019 r., sygn. akt IT OSK 2968/17, CBOSA i z 3 grud-
nia 2025 r., sygn. akt III OSK 2526/24, CBOSA.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 30 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IT SA/Wa 835/10, Lex nr 755447.

16 Wyrok SN z 9 czerwca 1999 r., sygn. akt III RN 7/99, OSNP 2000, Nr 9, poz. 338.

17 Zob. wyroki NSA: z 1 kwietnia 2022 r., sygn. akt I GSK 2323/18, CBOSA i z 12 czerwca
2018 r., sygn. akt I OSK 1803/15, CBOSA.

18 7. Kmieciak, Postepowanie wstepne i wyjasniajqce przed organem drugiej instancji, [w:]
idem, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, 2011, Lex.



Zakoriczenie sprawy decyzjq ostateczng... 119

Zakonczenie sprawy jako kryterium materialne
dopuszczalnosci wznowienia ogdélnego postepowania
administracyjnego

Postepowanie administracyjne to regulowany przez prawo procesowe
ciag czynno$ci organu administracji 1 innych podmiotéw postepowania (stron
oraz podmiotéw na prawach strony), podejmowanych w celu rozstrzygniecia
indywidualnej sprawy w formie decyzji administracyjnej. Przedmiotem tego
postepowania jest autorytatywna konkretyzacja normy materialnego prawa
administracyjnego, dotyczacej uprawnienia lub obowigzku prawnego jed-
nostki!®. Wydanie decyzji administracyjnej w tym przedmiocie musi by¢ jed-
nak poprzedzone wyczerpujacym 1 nalezytym ustaleniem przez organ stanu
faktycznego sprawy. Nie moze przy tym budzi¢ watpliwoéci, ze zakres poste-
powania dowodowego w danej sprawie wyznaczaja przestanki prawa mate-
rialnego?. Istotng role w tym obszarze odgrywaja jednak takze gwarancje
procesowe, rozumiane jako zespol norm prawa procesowego obowigzujacego
w toku postepowania, stanowiacy og6t nakazow 1 zakazéw przeznaczonych
dla organu oraz stron, ,majacych na celu zebranie i opracowanie materiatu
dowodowego, w sposéb maksymalnie dokladny 1 prawidtowy” — jako podsta-
we wydania decyzji w sprawie. Gwarancje te zapewniaja: prawo do obrony,
prawo do rzetelnego postepowania, prawo do skutecznego $rodka zaskarze-
nia, ochrone praw nabytych?!. Warto takze odnotowacé, ze regulacja procesu
stosowania prawa przy rozpoznawaniu indywidualnych spraw administra-
cyjnych 1 ustanowionych w niej instytucji procesowych w doktrynie postrze-
gane sa jako gwarancje prewencyjne stosowania prawa?2.

Natomiast wznowienie postepowania jako jeden z kodeksowych trybéw
nadzwyczajnych nalezy zaliczy¢ do gwarancji represyjnych stosowania pra-
wa. Jak juz podano, istnienie tej instytucji wynika z potrzeby rozwiazania
takich sytuacji, gdy po wydaniu ostatecznej decyzji administracyjnej ujawnia
sie wadliwo$é postepowania wyjasniajacego badz tez gdy pdzniej powstaty

19 B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ,,Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 12.

20 Zob. wyroki NSA: 16 stycznia 2025 r., sygn. akt I OSK 1117/24, CBOSA; z 27 czerwca
2023 r., sygn. akt I OSK 1518/22, CBOSA; z 8 lutego 2023 r., sygn. akt I OSK 642/22, CBOSA.

21 Zob. M. Loboda, D. Strzelec, Odwotanie od decyzji naczelnika urzedu celno-skarbowego
a realizacja zasady dwuinstancyjnosci postepowania, ,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 7, s. 24 1 po-
dang tam literature. Por. M. Kopacz, Instytucje tagodzace formalizm procesowy w indywidualnych
sprawach administracyjnych, [w:] M. Poptawski, J. Salachna, J. Sieficzyto-Chlabicz (red.), Kryzys
polskiej administracji czy paristwa polskiego? Ksiega jubileuszowa profesora Dariusza R. Kijow-
skiego, Bialystok 2025, s. 561-562.

22 Szerzej na ten temat: B. Adamiak, Stosowanie prawa w swietle koncepcji wadliwosci dzia-
tania administracji publicznej, [w:] G. Laszczyca (red.), Stosowanie prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa profesora Andrzeja Matana, Warszawa 2024, s. 36-317.
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okolicznoéci, ktére pozbawiaja znaczenia przestanki, na jakich oparto roz-
strzygniecie sprawy. W tych warunkach decyzja staje sie wadliwa, jednakze
wadliwo§c¢ ta co do zasady nie dotyczy samego aktu zawierajacego rozstrzy-
gniecie sprawy, ale jest wynikiem jego zestawienia z pewnymi okoliczno$cia-
mi dotyczacymi danego postepowania. W takiej sytuacji decyzja, mimo ze
jest ostateczna, nie moze w sposéb trwaly rozstrzygaé o prawach i1 obowigz-
kach jednostki, co skutkuje koniecznos$cia przeprowadzenia ponownego po-
stepowania celem stworzenia prawnej mozliwoéci wydania poprawnego roz-
strzygniecia®.

Skoro podstawy wznowienia postepowania odnosza sie co do zasady do
postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji, to uruchomienie tego trybu
nadzwyczajnego nie powinno by¢ uzalezniane od rodzaju ostatecznej decyzji
wydane] w sprawie. Nie sposob przeciez wykluczyé sytuacji, w ktérej brak
kwalifikowanej w tym trybie wadliwosci postepowania poprzedzajacego wy-
danie decyzji kasatoryjnej skutkowalby wydaniem decyzji rozstrzygajacej
sprawe co do jej istoty badz decyzji o umorzeniu postepowania. Nalezy takze
pamietaé, ze choé¢ gtéwnym przedmiotem wznowienia postepowania jest we-
ryfikacja decyzji administracyjnej, to jednak przedmiot ten moze zostac pola-
czony z merytorycznym rozpoznaniem i rozstrzygnieciem sprawy zalatwionej
uprzednio inng decyzja ostateczna. Zakres rozstrzygniecia sprawy w poste-
powaniu nadzwyczajnym wyznaczony jest zakresem zatatwienia sprawy we-
ryfikowana decyzja, co oznacza zwiazanie materialng podstawa prawng roz-
strzygniecia sprawy w postepowaniu glownym. W trybie nadzwyczajnym nie
jest zatem dopuszczalna zmiana podstawy materialnoprawnej, co nie ozna-
cza, ze organ nie ocenia prawidlowoéci zastosowanej podstawy prawnej?.
Jednak, jak wczeéniej wspomniano, to przestanki prawa materialnego deter-
minujq zakres postepowania dowodowego w sprawie, ktérego niedostatki
ujete w normatywne ramy art. 138 § 2 k.p.a. stanowia podstawe do wydania
decyzji kasatoryjnej. W §wietle tych rozwazan nalezy zatem przyjaé, ze decy-
zja kasatoryjna, podobnie jak decyzja o umorzeniu postepowania, mimo for-
malnego charakteru, wigze sie z prawem materialnym.

Dziatanie organu odwolawczego wykonujacego w ten sposdb administracje
publiczng nalezy interpretowac tak, jak wynika to z zasady dziatania na pod-
stawie przepisow prawa (art. 6 k.p.a.). Zasada ta naklada natomiast na organy
administracji publicznej obowiazek przestrzegania norm prawa materialnego
1 norm proceduralnych regulujacych poszczegdlne etapy postepowania admini-
stracyjnego. Obowiazek ten nie aktualizuje sie jednak tylko przy wydawaniu

23 Pod. F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Prawo”
1961, nr 12, s. 914.

24 B, Adamiak. J. Borkowski, A. Krawczyk, Nadzwyczajne tryby postepowania administra-
cyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo procesowe administracyjne, se-
ria: System Prawa Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2020, s. 353-354.



Zakoriczenie sprawy decyzjq ostateczng... 121

decyzji, lecz obejmuje takze czynnosci podejmowane w toku postepowania
administracyjnego®. Wadliwe zastosowanie w sprawie regulacji proceso-
wych prowadzi w nastepstwie prawnym do watpliwosci odnoénie do prawi-
dtowego ustalenia stanu faktycznego, a to rodzi watpliwoéci co do prawidto-
wego zastosowania normy prawa materialnego. Tylko prawidtowo ustalony
stan faktyczny moze stanowié¢ podstawe do prawidlowej autorytatywnej kon-
kretyzacji normy prawa materialnego. Nie jest zatem dopuszczalne rozdzie-
lanie regulacji materialnej od procesowej?.

Wymaga takze podkreélenia, ze obowiazek dziatania organéw admini-
stracji publicznej na podstawie 1 w granicach prawa wynika z art. 7 Konsty-
tucji RP. Kodeksowa zasada legalnosSci dzialania organéw administracji pu-
blicznej jest zatem $ciéle zwigzana z konstytucyjna zasada praworzadnoSci,
ktorej obowigzywanie stanowi jeden z podstawowych fundamentéw demo-
kratycznego panstwa prawnego. Zgodnie za$ z zasada praworzadnosci dzia-
lania wladcze, obejmujace stanowienie prawa, wydawanie decyzji jako aktow
stosowania prawa oraz ich wykonywanie, musza by¢ uzupelnione w porzad-
ku prawnym przez normy dopuszczajace mozliwo$é weryfikacji tych dziatan
1 naprawienia ewentualnych szkéd wyrzadzonych przez btedne rozstrzygnie-
cia organdw panstwa?’. Do takich norm zaliczy¢ nalezy takze te dotyczace
trybu nadzwyczajnego wznowienia ogdlnego postepowania administracyjne-
go, ktéry w razie wystapienia kwalifikowanej wady procesowej winien zna-
lez¢ zastosowanie takze w sprawie zakonczonej decyzja kasatoryjng organu
odwolawczego.

Za konstatacja o dopuszczalnoéci wznowienia postepowania takze
w sprawie zakonczonej tego rodzaju decyzja przemawiaja ponadto kolejne
nowelizacje przepisow k.p.a., ktore uwidaczniaja zwiazek decyzji kasatoryj-
nej z prawem materialnym. W ich wyniku wprowadzono bowiem najpierw
obowiazek okre§lenia w tej decyzji wytycznych w zakresie wyktadni przepi-
séw prawa, ktére moga znalezé zastosowanie w sprawie (art. 138 § 2a k.p.a.),
a nastepnie obowiazek organu pierwszej instancji zastosowania sie do tresci
tej decyzji (art. 139a k.p.a.). Wprowadzone zmiany niewatpliwie stanowig
odejécie od jedynie formalnego charakteru decyzji kasatoryjnej na rzecz real-
nego wplywu organu odwotawczego na rozstrzygniecie sprawy wydane po

25 Szerzej: A. Janowska, Zasada ogélna praworzqdnosci, [w:] P. Krzykowski (red.), Zasady
ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego, Olsztyn 2017, s. 19 i nast.

26 B. Adamiak, Wyjatek od rozpoznania sprawy sqdowoadministracyjnej na podstawie
prawnej obowiqzujgcej w dniu wykonywania administracji publicznej, [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, 2015, Lex.

27 Por. J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 33,
40. Zob. takze L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 62;
A. Wroébel, Konstytucyjne podstawy postepowania administracyjnego. Zarys problemu, [w:] R. Hau-
ser, L. Nawacki (red.), Paristwo w stuzbie obywateli. Ksiega jubileuszowa Jerzego Swiqtkiewicza,
Warszawa 2005, s. 57-58.
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ponownym rozpatrzeniu sprawy przez organ pierwszej instancji. Wymaga
w tym miejscu podkreslenia, ze organ pierwszej instancji nie posiada legity-
macji procesowej do poddania decyzji organu odwolawczego weryfikacji ani
w postepowaniu administracyjnym, ani w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym. W judykaturze za ugruntowany nalezy bowiem uznaé poglad, ze
wlaczenie tych organéw do systemu organéw administracji publicznej prowa-
dzacych postepowanie w konkretnej sprawie oznacza ograniczenie zakresu
uprawnien procesowych tych jednostek. Powierzenie temu organowi wtadci-
wosci do orzekania w sprawach indywidualnych w formie decyzji administra-
cyjnej, niezaleznie od tego, czy nastapilo to na mocy ustawy, czy tez w drodze
porozumienia, wytacza mozliwos¢ dochodzenia przez ten organ jego interesu
prawnego w trybie postepowania administracyjnego badz sadowoadmini-
stracyjnego?®. Brak mozliwo$ci kwestionowania decyzji organu odwotawczego
przez organ pierwszej instancji jest kolejnym argumentem przemawiajacym
za koniecznoS§cig dopuszczenia wznowienia postepowania takze w sprawie
zakonczonej decyzja kasatoryjna. Nalezy bowiem przypomnieé, ze instytucja
ta stanowi jedna z gwarancji stosowania prawa.

W Swietle powyzszych argumentéw nie mozna uzaleznia¢ wznowienia
postepowania od uprzedniego wydania decyzji konczacej postepowanie w da-
nej sprawie. W tym zakresie nalezy uwzglednié literalne brzmienie art. 104
k.p.a., z ktorego wynika, ze organ administracji publicznej zatatwia sprawe
przez wydanie decyzji, ktora rozstrzyga sprawe co do jej istoty lub w inny
spos6b konczy sprawe w danej instancji. W postepowaniu odwotawczym in-
nym sposobem zakonczenia sprawy w danej instancji jest takze wydanie de-
cyzji kasatoryjnej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.

Ostatecznos$é decyzji jako kryterium formalne
dopuszczalno$ci wznowienia ogélnego postepowania
administracyjnego

Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w ad-
ministracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
sa ostateczne. Decyzja ostateczna moze by¢ zaréwno decyzja wydana przez
organ pierwszej instancji, jak 1 decyzja organu odwotawczego. Decyzja pierw-
szoinstancyjna staje sie ostateczna co do zasady po uptywie terminu do wnie-
sienia odwotania w administracyjnym toku instancji lub wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ostatnia ze stron, ktorej decyzja zostata doreczona.

28 Zob. postanowienie NSA z 13 czerwca 2018 r., sygn. akt IT OSK 1355/18, CBOSA; wyrok
TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 139; uchwata NSA
z 19 maja 2003 r., sygn. akt OPS 1/03, ONSA 2003, Nr 4, poz. 115.
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Rozpatrzenie odwotania wniesionego po uptywie terminu okreélonego w art. 129
§ 2 k.p.a., jako skutkujace weryfikacja decyzji ostatecznej, stanowi razace
naruszenie zasady trwalosci decyzji z art. 16 § 1 k.p.a. Wymaga przy tym
podkresélenia, ze termin do wniesienia odwolania jest terminem ustawowym,
a wiec nie moze by¢ przedtuzany lub skracany przez organ administracji pu-
blicznej. Termin ten liczy sie od dnia doreczenia decyzji stronie, ktéra brata
udziat w postepowaniu, lecz wigze rowniez strone, ktéra faktycznie nie uczest-
niczyla w postepowaniu, jak 1 osobe, ktora bez wlasnej winy nie brata w spra-
wie udziatu 1 ktérej nie zostata doreczona decyzja. Podmiot niebioracy udzia-
hu w postepowaniu administracyjnym moze wnie$¢ zatem odwotanie, do czasu
az nie uplynal termin do wniesienia odwotania stronom, ktérym doreczono
decyzje. Po tym terminie pismo, z ktérego wynika zamiar wniesienia odwo-
tania 1 w ktérym podniesiono, ze uniemozliwiono stronie udzial w postepo-
waniu, winno by¢ rozpatrywane jako podanie o wznowienie postepowania
oparte na podstawie wskazanej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.?

Powyzsze ujecie decyzji ostatecznej ma jednak charakter ogdlny i ze swej
istoty nie wyczerpuje catego katalogu decyzji organu pierwszej instancji, kto-
rym przystuguje przymiot ostateczno$ci. Z mocy bowiem art. 127 § 1a k.p.a.
decyzja ostateczna jest decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktorej uza-
sadnienia organ odstapit z powodu uwzglednienia w catoéci zadania strony.
W Swietle za$ art. 127a § 2 k.p.a. decyzja staje sie ostateczna z dniem dore-
czenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu sie prawa
do wniesienia odwolania przez ostatnia ze stron postepowania. Przepis ten, na
podstawie art. 127 § 3 k.p.a., stosuje sie odpowiednio do wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Odstepstwa od zasady dwuinstancyjnos$ci postepowa-
nia przewiduja takze tzw. specustawy (tj. ustawy dotyczace konkretnych,
priorytetowych inwestycji lub sytuacji nadzwyczajnych).

Przymiot decyzji ostatecznej maja decyzje wydane w postepowaniu od-
wolawczym. Nalezy jednak pamietad, ze dopdki decyzja nie zostanie podpisa-
na w sposob prawem przewidziany, pozostaje tylko projektem decyzji, ktory
nie wywoluje zadnych skutkéw prawnych, nawet w sytuacji skutecznego do-
reczenia go stronie postepowania. Warunkiem bowiem doreczenia decyzji
jest uprzednie jej wydanie, ktére nastepuje w dacie podpisania decyzji przez
upowaznionego pracownika®. Zgodnie z art. 14 § 1a k.p.a. sprawy nalezy pro-
wadzi¢ 1 zalatwiaé na pisémie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicz-
nej. Pisma utrwalone w postaci papierowej opatruje sie podpisem wlasnorecz-
nym. Pisma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje sie kwalifikowanym

29 Zob. wyrok NSA z 12 lutego 2019 r., sygn. akt IT OSK 746/18, CBOSA.

30 Por. wyrok NSA z 17 grudnia 2021 r., sygn. akt I FSK 2129/21, CBOSA i podana tam lite-
rature. Zob. takze postanowienie WSA w Olsztynie z 12 grudnia 2025 r., sygn. akt I SA/O1 497/25,
CBOSA.
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podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym
lub kwalifikowana pieczecig elektroniczna organu administracji publicznej
ze wskazaniem w tresci pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia.

Decyzje ostateczne korzystaja z domniemania legalnoéci tak diugo, do-
poki nie zostana wyeliminowane z obrotu prawnego w odpowiednim trybie
w drodze decyzji ostatecznej. Nie obala zatem tego domniemania samo wzno-
wienie postepowania, jak tez wydanie po jego przeprowadzeniu decyzji nie-
ostatecznej. Istnieje jedynie mozliwo§é wstrzymania wykonania decyzji osta-
tecznej po wznowieniu postepowania na podstawie art. 152 k.p.a. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze niektore decyzje ostateczne (przede wszystkim te wy-
dane w postepowaniu odwolawczym) moga by¢ przedmiotem skargi do sadu
administracyjnego. Poddanie tych decyzji kontroli sadowoadministracyjne;j,
podobnie jak ma to miejsce w postepowaniu wznowionym, nie obala domnie-
mania ich legalnosci az do uprawomocnienia sie wyroku uwzgledniajacego
skarge. W postepowaniu sadowym mozliwe jest natomiast wstrzymanie ich
wykonania w trybie art. 61 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi. Ochrona tymczasowa udzielana jest takze z mocy prawa
w przypadku uwzglednienia skargi przez wojewddzki sad administracyjny
(art. 152 ww. ustawy)3L.

Podsumowanie

Zakonczenie sprawy decyzja ostateczna jako przestanka pozytywna
wznowienia ogblnego postepowania administracyjnego winna by¢ odczyty-
wana z uwzglednieniem regulacji zawartej w art. 104 k.p.a. Przewidziane
za$ w tym przepisie wydanie decyzji w celu innego niz rozstrzygniecie spra-
wy co do istoty zakonczenia sprawy w danej instancji nie moze by¢ utozsa-
miane jedynie z zakonczeniem postepowania w sprawie. Wykazany w niniej-
szej publikacji zwiazek decyzji kasatoryjnej z prawem materialnym i poprzez
wydanie tej decyzji realny wplyw organu odwolawczego na rozstrzygniecie
organu pierwszej instancji wydane po ponownym rozpatrzeniu sprawy uzasad-
niaja odejécie od aktualnego nurtu wyktadniczego, ktéry wyklucza wznowienie
postepowania w sprawie zakonczonej tego rodzaju decyzja. Za konstatacja o ko-
nieczno$ci rewizji tego pogladu przemawia takze charakter podstaw wzno-
wienia postepowania, ktére co do zasady nie dotycza wadliwo$ci samego
aktu zawierajacego rozstrzygniecie sprawy, ale sa wynikiem jego zestawie-
nia z pewnymi okoliczno$ciami dotyczacymi danego postepowania. Elimina-
cja tej wadliwoéci powinna by¢ za$§ mozliwa na kazdym etapie rozpatrzenia

31 Por. M. Kopacz, Zakres zwiqzania organu prowadzacego postepowanie ostateczna decyzjq
administracyjna, [w:] G. Laszczyca (red.), op. cit., s. 518.



Zakoriczenie sprawy decyzjq ostateczng... 125

sprawy. Uzaleznienie wznowienia postepowania od rodzaju decyzji ostatecznej
wydanej w sprawie prowadzi do pozbawienia strony prawa do jej weryfikacji
w kodeksowym trybie nadzwyczajnym, co pozostaje w sprzecznosci z art. 16
§ 1 k.p.a. 1 godzi w ustawowe gwarancje stosowania prawa zgodnie z zasada
legalnosci dzialania organéw administracji publiczne;j.
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Summary

Conclusion of a case with a final decision as a prerequisite
for the resumption of general administrative proceedings

Keywords: party’s right to review final administrative decisions, reopening of administrative
proceedings, resolution of a case by a final decision, cassatory decision, types of ad-
ministrative decisions.

The subject of this article is an analysis of one of the positive grounds for
reopening general administrative proceedings, i.e., the conclusion of a case
with a final decision. The current trend in interpretation is dominated by the
view that it is not possible to reopen proceedings if the case (in the material
sense) is still pending, i.e., has not been concluded. Therefore, the resump-
tion of proceedings, concluded with a cassation decision of the appeal author-
ity issued under Article 138 § 2 of the Code of Administrative Procedure, is
excluded. However, in recent years, the legal regulations concerning cassa-
tion decisions have undergone significant modifications. Hence, the article
aimed to assess the relevance of the above line of interpretation. The article
discusses the concept and types of administrative decisions. The examined
premise for the resumption of proceedings is presented in material terms
(conclusion of the case) and formal terms (the final decision remaining in
legal circulation). Arguments are formulated in favour of allowing the re-
sumption of administrative proceedings even in a case concluded by a cassa-
tion decision of the appellate authority. A connection between the cassation
decision and substantive law was demonstrated. It was also pointed out
that, because of the amendment of the regulations through the issuance of
this decision, the appellate authority gained real influence over the decision
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of the first instance authority issued after reconsideration of the case. It was
found that making the reopening of proceedings dependent on the type of fi-
nal decision issued in the case leads to the deprivation of the party’s right to
review the decision under the extraordinary procedure provided for in the

Code.
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