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GLOSA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W KIELCACH Z DNIA
21 LUTEGO 2019 R., SYGN. AKT: II SA/KE 72/19

(POSTEPOWANIE ODWOLAWCZE, OCENA
DZIALANIA URZEDOW)

Teza 1: Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zgodnie z wynikajgcg z art. 15 k.p.a." zasadg
dwuinstancyjnosci organ odwolawczy obowigzany jest ponownie rozpoznac i rozstrzygngé
sprawe rozstrzygnietg decyzjg organu I instancji, z zastrzezeniem rozwigzania przyjetego

" mgr prawa; doktorant w Katedrze Prawa Finansowego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach.

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2018
r., poz. 2096); dalej jako k.p.a.
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wart. 138 § 2 k.p.a. Dwukrotne rozpoznanie sprawy oznacza obowigzek przeprowadzenia
dwukrotnie postepowania wyjasniajgcego. Tak wigc organ odwolawczy nie moze ograni-
czy¢ sig tylko do kontroli decyzji organu I instancji, lecz obowigzany jest ponownie roz-
strzygngé sprawe, uwzgledniajgc miedzy innymi istniejgce w dacie orzekania przez niego
okolicznosci faktyczne. Sprawy rozstrzygane w trybie (...) ocenia si¢ wigc w oparciu o stan
faktyczny istniejgcy w dacie orzekania, nie zas w dacie sktadania wniosku czy tez w dacie
orzekania przez organ I instancji.

Teza 2: Zadnego wplywu na rozstrzygniecie nie ma ewentualne naruszenie art. 14a
k.p.a., ktory stanowi, ze organy administracji publicznej umozliwiajg stronom ocene
dzialania urzedéw kierowanych przez te organy, w tym pracownikow tych urzeddéw.
Przepis ten ma oddzialywa¢ na postawy urzednikéw, wyzwala¢ poczucie odpowie-
dzialnosci za wynik postepowania. Chodzi tu o oceng pracy urzedoéw i urzednikow,
nie za$ o ocene decyzji administracyjnych. W konsekwencji, naruszenie tego przepisu
nie moze stanowi¢ podstawy do wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego.

I. W glosowanym wyroku Wojewddzki Sagd Administracyjny (WSA) w Kielcach
po rozpoznaniu na rozprawie sprawy ze skargi na decyzje Wojewody w przedmio-
cie odmowy umorzenia naleznosci z tytulu zwrotu jednorazowo przyznanych srod-
kéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej uchylil zaskarzong decyzje.

II. W dniu 3 wrzesnia 2014 r. Strona (p6zniej Skarzaca) zarejestrowata sie w Po-
wiatowym Urzedzie Pracy w (PUP) i na mocy wydanej tego samego dnia decyzji
zostala uznana za osobg bezrobotng. W dniu 10 grudnia 2015 r. zawarla z Powia-
tem, w imieniu ktérego dzialal Zastepca Dyrektora PUP, umowe nr (...) w spra-
wie przyznania srodkéw na podjecie dzialalnosci gospodarczej w ramach rezerwy
Funduszu Pracy na realizacje¢ programu na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia
skutkéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej 0séb bezrobotnych w wieku 30-50 lat.
Organ I instancji, po powzieciu informacji z ZUS o podleganiu Strony obowiazko-
wemu ubezpieczeniu z tytutu pracy i platnika skladek, tj. w Powiatowym Centrum
Pomocy Rodzinie, pismem z dnia 24 stycznia 2017 r. wypowiedzial warunki umowy
z dnia 10 grudnia 2015 r. i wezwal stron¢ do zwrotu otrzymanych srodkéw wraz
z odsetkami, jednoczesnie informujac poreczycieli o zaistnialej sytuacji.

Decyzja z dnia 5 kwietnia 2017 r. organ I instancji, po rozpatrzeniu wniosku stro-
ny, orzekt o rozlozeniu ww. srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej na 35 rat
po 593,59 zI. Decyzje te Wojewoda utrzymal w mocy decyzjg z dnia 28 grudnia 2017 r.

Wyrokiem z dnia 5 kwietnia 2018 r., sygn. II SA/Ke 145/18 Wojewddzki Sad
Administracyjny w Kielcach, uwzgledniajac skarge zobowigzanej (wczesniej Strony
postepowania), uchylil decyzje Wojewody, nakazujac ustali¢ w sposéb prawidiowy
aktualng sytuacje rodzinng i majatkowa skarzacej. W dniu 14 czerwca 2018 r. do or-
ganu odwotawczego wplynal odpis prawomocnego wyroku z dnia 5 kwietnia 2018
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r., przedtem jednak, w dniu 22 maja 2018 r., Strona wniosfa o umorzenie naleznosci
z tytutu jednorazowo przyznanych srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej.
W tej sytuacji Wojewoda decyzja z dnia 28 czerwca 2018 r. uchylil w catosci decyzje
organu I instancji z dnia 5 kwietnia 2017 r. dotyczaca rozlozenia na raty i umorzyt
postepowanie organu I instancji.

Starosta, jako organ I instancji, decyzja z dnia 28 wrzesnia 2018 r. odmowit
umorzenia naleznosci z tytulu jednorazowo przyznanych srodkéw na podjecie
dzialalnosci gospodarczej w ramach umowy z dnia 10 grudnia 2015 1.

Strona odwolala si¢ od decyzji Starosty. W odwotaniu zarzucilta naruszenie prze-
pisow postepowania oraz prawa materialnego. W jej ocenie sposob prowadzenia
postepowania, jak réwniez zachowanie pracownikéw PUP naruszaly zasady etyki
zawodowej, byly niezgodne z przepisami k.p.a. oraz przepisami prawa materialnego,
postepowanie byto prowadzone ,,bez korzystania z podstawowych $rodkéw dostep-
nych miedzy organami publicznymi’, obcigzalo ja psychicznie, fizycznie i finansowo.

Decyzja z dnia 23 listopada 2018 r. Wojewoda, po rozpatrzeniu odwolania Stro-
ny (w postepowaniu sgdowoadministracyjnym Skarzacej), utrzymal w mocy wydana
z upowaznienia Starosty decyzje z dnia 28 wrze$nia 2018 r., odmawiajgca umorzenia
naleznosci z tytutu jednorazowo przyznanych srodkéw na podjecie dziatalnosci go-
spodarczej w ramach umowy z dnia 10 grudnia 2015 r. (zaskarzona decyzja).

Wojewoda, jako organ odwotawczy, po przedstawieniu przestanek umorzenia nie-
naleznie pobranego $wiadczenia w trybie art. 76 ust. 7 pkt 1-4 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, wskazal na uznaniowy cha-
rakter decyzji w przedmiocie umorzenia, stwierdzil, ze dotychczasowe postgpowanie
zostalo przeprowadzone prawidlowo, a uzasadnienie negatywnego stanowiska Starosty
jest wyczerpujace. Dalej wyjasnit, Ze naleznos¢ do zwrotu stanowig $rodki publiczne,
ktére zostaly udostepnione stronie pod okreslonymi warunkami dla realizacji $cidle
okreslonego celu. Splata przedmiotowych $rodkéw pienieznych zostala zabezpieczona
przez poreczycieli. W odniesieniu do tresci odwolania Wojewoda wskazal, ze strona
brata czynny udzial w postepowaniu, a przed wydaniem decyzji umozliwiono jej wypo-
wiedzenie si¢ co do zebranego materiatu dowodowego. Dlugi okres prowadzenia poste-
powania spowodowany byl korzystaniem z przystugujacego stronie prawa do wnosze-
nia $rodkéw odwotawczych od rozstrzygniec organéw I i II instancji. Nie doszlo jednak
do naruszenia przepiséw dotyczacych przewlektosci postgpowania.

Strona (skarzaca w postepowaniu przed WSA) zlozyta skarge do WSA na decy-
zj¢ Wojewody (organu II instancji), w ktorej zarzucita podjetemu rozstrzygnieciu
naruszenie m.in. przepisow: art. 7 w zw. z art. 77 § 1 k.p.a. poprzez brak wyczerpu-
jacego zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego, art. 8 k.p.a. poprzez wydanie
decyzji uznaniowej nienalezycie uzasadnionej, art. 107 k.p.a. poprzez bledne uza-
sadnienie faktyczne i prawne, bez uwzglednienia zmienionej od dnia 28 wrzesnia
2018 r. sytuacji strony. Skarzaca zarzucila rowniez organowi odwotawczemu wadli-
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we ustalenia co do stanu faktycznego w dacie orzekania przez ten organ, mianowi-
cie pominiecie okolicznosci, ze skarzaca jest zarejestrowana jako bezrobotna.

III. Kluczowa kwestig dla wydania takiego rozstrzygniecia przez WSA w Kielcach
jest sposob procedowania przez organ odwolawczy, tj. bez ponownego, merytorycznego
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy zakonczonej wydang w I instancji decyzja. Z kolei
elementem, na ktdry warto zwrdci¢ szczegdlng uwage, chociaz nie byl podstawa wyda-
nego orzeczenia sagdowego, jest stanowisko WSA w Kielcach dotyczace regulacji art. 14a
k.p.a., jako instytucji nowej w k.p.a. - niedawno wprowadzonej do tej ustawy.

IV. Jak trafnie podnosi WSA w Kielcach, w glosowanym wyroku jedng z fundamen-
talnych zasad postepowania administracyjnego jest zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania. Istotg tej konstrukeji, przyjetej w art. 15 k.p.a. i rozwinigtej w kolejnych prze-
pisach k.pa., jest ponowne rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy, a nie jedynie kontrola
zasadnosci argumentéw podniesionych przez strone (odwotujacego si¢) w stosunku do
orzeczenia wydanego przez organ I instancji, czy tez argumentéw podniesionych przez
organ [ instancji w wydanym orzeczeniu (decyzji). Ponadto to rozpatrzenie powinno
nastgpic¢ z udzialem dwoéch niezaleznych organéw (organu I i II instancji). Stanowisko
takie jest ugruntowane zaréwno w orzecznictwie sadowym, jak i doktrynie postepowa-
nia administracyjnego®. Stanowiska odbiegajace od tego pogladu sa nieliczne i trudno
w nich szuka¢ stanowiska przeciwnego, ograniczajg sie do proby rozlozenia ciezaru po-
miedzy realizacja funkcji kontrolnej dzialalnosci organu I instancji i obowigzku me-
rytorycznego rozpatrzenia sprawy przez organ II instancji (organ odwolawczy)’ oraz
zakresu postepowania dowodowego prowadzonego przez organ II instancji, przy czym
nie ulega watpliwosci, ze organ II instancji ma obowigzek merytorycznego rozpatrze-
nia sprawy administracyjnej, w tym zwlaszcza uwzglednienia okolicznosci, majacych
znaczenie w rozpatrywanej sprawie, ktore zostaly pominiete przez organ I instancji lub
ulegly zmianie®, i w zwigzku z tym przeprowadzenia uzupelniajacego postepowania do-
wodowego lub przekazania sprawy w celu przeprowadzenia takiego postepowania. Nie
nalezy ich zatem zalicza¢ do kategorii pogladéw wprost odmiennych.

* Por. wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2018 r., sygn. akt: 1 OSK 3632/18, Legalis nr 1847466; wyrok NSA
z dnia 12 kwietnia 2018 1., sygn. akt: IT FSK 950/16, Legalis nr 1777222; wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2018
r., sygn. akt: I GSK 300/18, Legalis nr 1790352; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 listopada 2018 r., sygn.
akt: IV SA/Po 903/18, Legalis nr 1851432; wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 sierpnia 2018 r., sygn. akt: II SA/
Lu 606/18, Legalis nr 1814459; wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2018 r., sygn. akt: SA/Kr 212/18,
Legalis nr 1774857; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt: Il SA/Sz 74/18, Legalis nr
1771905; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 kwietnia 2018 r., sygn. akt: Il SA/O1 101/18, Legalis nr 1761023;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt: I SA/Sz 103/18, Legalis nr 1760657 oraz poglady
w literaturze przedmiotu: K. Glibowski, Komentarz do art. 15 Kodeksu postepowania administracyjnego,
[w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis
[dostep: 14.05.2019]; B. Adamiak, Komentarz do art. 15 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] B.
Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis [dostep: 14.05.2019];
R. Kedziora, Komentarz do art. 15 Kodeksu postepowania administracyjnego, Legalis [dostep: 14.05.2019].

> Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 lipca 2018 1., sygn. akt: IV SA/Po 398/18, Legalis nr 1809784.
* Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 kwietnia 2018 r., sygn. akt: IT SA/Sz 347/18, Legalis nr 1791092;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 kwietnia 2018 r., sygn. akt: II SA/Sz 348/18, Legalis nr 1790997.
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W judykaturze podkresla si¢ réwniez, Ze organ odwolawczy nie jest zwigzany
wniesionym przez stron¢ odwotaniem, tj. powinien rozpatrzy¢ sprawe w granicach
nieobjetych zakresem odwotania, jezeli jest to niezbedne dla prawidlowego rozpa-
trzenia sprawy’. Zaprezentowany poglad NSA jednoznacznie wskazuje, ze ,,dziatal-
nos$¢” organu odwotawczego winna by¢ ukierunkowana na ponowne, merytoryczne
rozpatrzenie i rozstrzygniecie sprawy, w zasadzie w sposob nieograniczony niczym
poza przepisami powszechnie obowigzujacego prawa oraz zakresem przedmiotowym
sprawy administracyjnej. Taki poglad staje si¢ rowniez uzasadniony trescig innych
zasad ogolnych k.p.a., w tym zasady prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 7 k.p.a.,
zgodnie z ktorg w toku postepowania organ odwotawczy, jako organ administracji
publicznej stoi na strazy praworzadnosci i z urzedu lub na wniosek stron podejmu-
je wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes oby-
wateli. W tym miejscu nalezy jednak dokona¢ pewnego zastrzezenia. Wspomniany
tryb wnioskowy nie bedzie dotyczyl wszczgcia postgpowania administracyjnego w II
instancji, co wynika z przyjecia w polskim postegpowaniu administracyjnym zasady
skargowosci®. W judykaturze mozna réwniez spotka¢ poglad odmienny, zgodnie
z ktérym organ odwolawczy bedzie zwigzany wyznaczonym przez strong postepowa-
nia zakresem odwolania w przypadku, gdy strona nie akceptuje jedynie wyodrebnio-
nej czesci decyzji i jedynie w tym zakresie wnosi odwotanie’. Nie znajduje on jednak
uzasadnienia w tresci przepiséw k.p.a. Przede wszystkim przy takim zalozeniu nie
bedzie to rozpatrzenie sprawy w calym jej caloksztalcie. W polskim postepowaniu ad-
ministracyjnym stworzono mozliwo$¢ wydania decyzji czg$ciowej — art. 104 § 2 k.p.a.
- wedltug kryterium przedmiotowego®. Moze to nastapi¢ w przypadku, gdy przedmiot
postepowania moze by¢ podzielony na kilka elementéw skladajacych sie na upraw-
nienie lub obowiagzek’. O ile w stosunku do decyzji takie rozwigzanie wprowadzono,
o tyle przepisy dotyczace odwotan od decyzji milcza na ten temat. Biorgc od uwage
ich literalne brzmienie, nalezy wskaza¢, ze odnosza si¢ do decyzji rozumianej jako
akt jednolity. Zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a. od decyzji wydanej w I instancji stuzby
stronie odwotanie tylko do jednej instancji. W § 3 tego przepisu wprowadzajacym
alternatywny w stosunku do odwotania srodek prawny w postaci wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy réwniez mowa o decyzji wydanej w I instancji. W art. 128 k.p.a.
normujacym forme i tres¢ odwolania takze mowa o wydanej decyzji (,wystarczy, jeze-

> Por. wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2018 r., sygn. akt: I GSK 300/18, Legalis 1790352.

¢ Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 25 wrze$nia 2018 r., sygn. akt: I SA/Op 174/18, Legalis nr 1831785.
7 W ocenie sadu decyzja staje si¢ ostateczna wraz z uplywem terminu do wniesieniu odwolania w tej
czesci, ktora nie jest kwestionowana (do ktdrej nie odnosi si¢ odwotanie), por. wyrok WSA w Opolu
z dnia 25 wrzesnia 2018 r., sygn. akt: II SA/Op 174/18, Legalis 1831785.

8 Por. wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2012 r., sygn. akt: I OSK 1769/11, Legalis nr 552805; wyrok
NSA z dnia 28 stycznia 2015 r., sygn. akt: I OSK 1976/13, Legalis nr 1248175.

° Ibidem.
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li z odwolania wynika, ze strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji”). Rozwigzanie
takie przewidziano réwniez w przepisach odnoszacych si¢ do wykonalnosci decyzji.
Przed uptywem terminu do wniesienia odwolania decyzja nie ulega wykonaniu (art.
130§ 1 k.p.a.), a wniesienie odwolania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji (art.
130 § 2 k.p.a.). Ustawodawca przesadzit o tym, ze bez wzgledu na zakres wniesionego
odwotania wstrzymanie wykonalnosci decyzji nastepuje w catym zakresie, a nie tylko
wobec ,,zaskarzonej” jej czesci. Ostatni sposrod przywotanych argumentéw przesadza
o podejéciu ustawodawcy do zapadlego rozstrzygniecia. Zatem bez wzgledu na kon-
tekst przepisy k.p.a. konsekwentnie ujmuja decyzj¢ administracyjna jako akt jednoli-
ty. Wobec tego, nie mozna przyjaé, ze czes¢ decyzji staje si¢ ostateczna, a czes¢ jej juz
nie, i w konsekwencji tego, Ze organ odwotawczy jest zwigzany zakresem wniesionego
odwotania w przypadku, gdy odnosi si¢ ono jedynie do czesci decyzji.

Odnosnie do przymiotu ostatecznosci decyzji w poszukiwaniu rozwigzania nale-
zy siggnac rowniez do przepisu, ktdry o uzyskaniu tego przymiotu przesadza. Zgodnie
zart. 16 § 1 k.p.a. decyzje, od ktdérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne, a ich uchylenie
lub zmiana, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepowania moze na-
stapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w k.p.a. lub ustawach szczegdlnych. Po
pierwsze, w nawigzaniu do poprzedniego wywodu wskaza¢ nalezy, ze po raz kolej-
ny mowa o decyzji, bez odniesienia do poszczegélnych jej czesci (akt jednolity). Po
drugie, z zasady trwalosci decyzji, o ktérej mowa, wywodzi sie regule interpretacyjna
zakazujaca stosowania wykladni rozszerzajacej wobec przepiséw stanowigcych pod-
stawe do wzruszenia tych decyzji'® - powinny by¢ interpretowane cisle'. Co prawda,
poglad ten odnosi sie do decyzji ostatecznych, ale mozna go odnies¢ do pozostatych
decyzji administracyjnych, przy czym nie moze to nastgpi¢ w sposob bezposredni,
lecz odpowiedni. Po trzecie, przepis art. 16 § 1 k.p.a. stanowi o skutku dla decyzji,
a nie jej poszczegolnych czesci. Ten sam wniosek plynie z res iudicata®.

Jedynym ograniczeniem omawianej zasady dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego jest regulacja art. 138 § 2 k.p.a.”?, ktéry przyznaje organowi
odwolawczemu kompetencje (ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem ,,moze”) do
uchylenia zaskarzonej decyzji w calosci i przekazania sprawy do ponownego roz-
patrzenia organowi I instancji w przypadku, gdy decyzja zostala wydana z naru-

1 Por. wyrok NSA z dnia 27 marca 2018 r., sygn. akt: I OSK 1184/16, Legalis nr 1789600.

' Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 lutego 2018 r., sygn. akt: IV SA/GI 961/17, Legalis nr
1741637.

12 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 marca 2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 37/18, Legalis nr 1742117;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 marca 2018 r., sygn. akt: IT SA/Kr 1663/17, Legalis 1760046; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 1071/17, Legalis nr 1723839; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 31 sierpnia 2017 r., sygn. akt: III SA/Ld 589/17, Legalis nr 1669315; wyrok WSA w Lo-
dzi z dnia 2 czerwca 2017 r., sygn. akt: II SA/Ed 263/17, Legalis nr 1634896.

* Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 listopada 2018 r., sygn. akt: IV SA/Po 903/18, Legalis nr
1851432.
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szeniem przepisdw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Stosownie do dalszej tresci tego przepisu temu
przekazaniu powinno towarzyszy¢ wskazanie okolicznosci, ktore nalezy wzia¢ pod
uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, przy czym nalezy pamietac, ze zda-
niem NSA nie moze to by¢ utozsamiane (prowadzi¢ do) ze skutecznym zwigzaniem
ocenami prawnymi organu odwolawczego', jako ze rezultat postepowania bedzie
przeciez zaleze¢ od przyszlych ustalen faktycznych (wyjasnienie zakresu sprawy),
do ktérych odpowiednio nalezy odnies¢ stan prawny'>. Konstrukcja przyjeta w art.
138 § 2 k.p.a. (»...,a...”) prowadzi do wniosku, zZe wskazane w tym przepisie oko-
licznosci (przestanki) do jego poprawnego zastosowania musza wystapic¢ facznie'.
W ocenie NSA sytuacjg, w ktorej zasadne jest zastosowanie przez organ odwo-
tawczy art. 138 § 2 k.p.a., pozostaje zmiana stanu prawnego, ktéra uniemozliwialaby
zalatwienie sprawy co do jej istoty"”. Wobec okoliczno$ci wynikajacych z poczynio-
nego wywodu nalezy wskaza¢, ze ograniczenie si¢ przez Wojewode do oceny pra-
widlowosci decyzji wydanej przez organ I instancji oraz uwzglednienie w procesie
decyzyjnym (orzeczniczym) jedynie okolicznosci istniejacych w dacie orzekania
przez organ I instancji, tj. z pominig¢ciem okolicznosci, majacych miejsce w okresie
od dnia 28 wrze$nia 2018 r. do dnia 23 listopada 2018 r., stanowi naruszenie art. 7,
art. 77 § 1, art. 80, art. 15, art. 136 § 1 oraz art. 138 k.p.a. \\Y glosowanym orzecze-
niu zatem WSA w Kielacach nie stwierdzil naruszenia wszystkich przepisow, ktore
w istocie zostaly naruszone. Sad ograniczyl si¢ do wskazania jedynie art. 7, art. 77
§ 11iart. 80 w zw. z art. 15 k.p.a. Watpliwosci budzi réwniez ujecie art. 15 k.p.a.
(zasada dwuinstancyjnosci postepowania), jako jedynie pozostajacego w zwigzku
z innymi wymienionymi przepisami. Chodzi o to, ze zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego wynikajgca z art. 15 k.p.a. zostala naruszona w spo-
sob bezposredni. Nalezy pamigta¢ rowniez, ze oprocz tego, iz zasadom ogdlnym
k.p.a. przypisuje si¢ szczegdlna role, polegajaca na wyznaczaniu ram postepowania
oraz wplywaniu na stosowanie norm prawa materialnego (,wskazowka interpreta-
cyjna prawa materialnego™®), przede wszystkim maja one ,taki sam normatywny

" Poglad ten nalezy przyja¢ do stosowania z uwzglednieniem dodanego do art. 138 k.p.a. § 2a, kt6-
ry naktada na organ odwolawczy obowigzek okreslenia wytycznych w zakresie wykladni przepisow
w przypadku, gdy w postepowaniu II instancji okazalo sig, ze organ I instancji dokonal w zaskarzonej
decyzji bfednej wykladni przepiséw prawa, ktore moga znalez¢ zastosowanie w sprawie. Nie ma to
jednak zastosowania w przypadkach, o ktérych mowa w art. 136 § 2 lub 3 k.p.a., czyli w przypadku,
gdy zostal zlozony (zawarty w tresci odwolania) zgodny wniosek wszystkich stron o przeprowadze-
nie przez organ odwolawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia
sprawy lub jedna ze stron ztozyta taki wniosek, a pozostate wyrazily na to zgode w terminie 14 dni od
dnia dorg¢czenia im zawiadomienia o wniesieniu odwolania. Podkreslenia wymaga, ze w art. 138 § 2a
k.p.a. mowa o wytycznych w zakresie wykladni przepiséw, a niezwigzaniu konkretng ocena prawna.
> Por. wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2019 r., sygn. akt: I OSK 2401/18, Legalis nr 1871586.

16" Por. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2018 r., sygn. akt: IT OSK 2756/18, Legalis nr 1847787.

17 Por. wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2018 r., sygn. akt: II OSK 2543/16, Legalis nr 1849640.

'8 Por. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r., sygn. akt: I SA 258/82, Legalis nr 34718.
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charakter jak kazdy inny przepis Kodeksu™, w konsekwencji czego podlegaja sto-
sowaniu na réwni z innymi przepisami k.p.a. (sa wigzace dla organéw administracji
publicznej na réwni z innymi przepisami k.p.a.)*, a ich naruszenie nalezy traktowac
na réwni z naruszeniem kazdego innego przepisu k.p.a. W perspektywie tych oko-
licznosci prawnych i pogladéw nalezy przyjaé, ze w glosowanym orzeczeniu prze-
pis art. 15 k.p.a. powinien zosta¢ ujety w taki sposdb, aby nie byto watpliwosci, ze
zostal naruszony w sposob bezposredni (na réwni z innymi przepisami k.p.a.). Nie
zmienia to jednak faktu, ze poprawnie wskazano, ze organ II instancji dopuscil sie
naruszenia tych przepiséw w stopniu mogacym mie¢ istotny wpltyw na wynik spra-
wy i w zwiazku z powyzszym skarga w tym zakresie zastugiwala na uwzglednienie.

V. Jak juz wspomniano, na uwage zastuguje réwniez stanowisko Sadu dotycza-
ce regulacji art. 14a k.p.a. Z tego powodu glosowane orzeczenie ma réwniez walor
poznawczy. Ustawg z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej*' wprowadzo-
no do k.p.a. przepis art. 14a. Przepis ten wszedt w zycie z dniem 30 kwietnia 2018 r.
Odnoszac sie do nowej zasady ogodlnej k.p.a., Sad stwierdzil, ze , przepis ten ma od-
dzialywa¢ na postawy urzednikow, wyzwala¢ poczucie odpowiedzialnodci za wynik
postepowania” oraz ze w zwigzku z tym, iz chodzi wylacznie o ocene pracy urzedow
i urzednikéw, naruszenie tego przepisu nie moze stanowi¢ podstawy do wyelimino-
wania decyzji z obrotu prawnego. Z zaprezentowanym stanowiskiem nie mozna za-
réwno si¢ jednoznacznie zgodzi¢, jak i jemu zaprzeczy¢. W pierwszej kolejnosci wska-
za¢ nalezy, ze nie licuje ono z intencjg autora tego przepisu wyrazong w uzasadnieniu
do projektu ustawy, ktéra go wprowadzono*. Autorzy zmian akcentowali, ze zmiany
te maja na celu poprawe sytuacji oraz usprawnienie postepowan administracyjnych,
zaréwno tych dotyczacych przedsiebiorcow, jak i pozostatych. Drugim argumentem
podnoszonym w uzasadnieniu do projektu bylo stworzenie systemu, ktéry pozwoli
na ciagla poprawe jakosci funkcjonowania urzedéw. Adresatem tego zalozenia byly
przede wszystkim osoby odpowiedzialne za ich funkcjonowanie (organy admini-
stracji publicznej, urzednicy), a kierunek, w jakim powinno si¢ zmierza¢, w ocenie
autordw, to rzetelno$¢ i sprawnos$¢ funkcjonowania. Rola przedsiebiorcéw i innych
podmiotéw wystepujacych w roli strony postepowania mialaby sie sprowadza¢ do
»ZWracania uwagi na wystepujace problemy” oraz ,,przedktadania propozycji nowych
rozwigzan'. Z uzasadnienia do projektu wynika zatem, ze przepis ten mial stanowic¢
podstawe do stworzenia systemu, ktory bedzie umozliwial wyrazenie opinii na temat

¥ Por. W. Sawczyn, Wstep do Rozdziatu 2. Zasady ogélne, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis [dostep: 16.05.2019].

0" Por. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r., sygn. akt: I SA 258/82, Legalis nr 34718.

2 Dz.U. z2018 1., poz. 650.

2 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsie-
biorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnoéci gospodarczej, druk sejmowy nr 2055, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2055 [dostep: 16.05.2019].
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urzedu i pracownikéw tego urzedu, w mozliwie jak najprostszy i jak najszybszy spo-
s0b. W perspektywie tych okolicznosci zgodzic si¢ nalezy ze stanowiskiem Sadu w za-
kresie konsekwencji naruszenia tego przepisu — nie moze ono stanowi¢ podstawy do
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego. Natomiast na nieuwzglednienie zastu-
guje przekonanie, ze celem tej regulacji jest wyzwalanie poczucia odpowiedzialno$ci
za wynik postepowania, a jeszcze szerzej rzecz ujmujac — odnoszenie tej regulacji i jej
celu do wyniku postepowania, ktorym w istocie rzeczy jest rozstrzygniecie sprawy lub
zakonczenie go w inny sposob (nie merytoryczny).

Abstrahujac nieco od pogladéw Sadu, biorac jednoczesnie pod uwage cel wpro-
wadzenia tego przepisu wynikajacy z uzasadnienia do projektu zmian, watpliwosci
budzi jego usytuowanie w przepisach k.p.a., a w konsekwencji tego uczynienie z nie-
go zasady ogdlnej k.p.a. W tym brzmieniu ten przepis nie stanowi zasady ogdlnej
k.p.a., lecz naktada na organy administracji publicznej obowiazek, wobec ktorego
(jego niewykonania) nie przewiduje si¢ Zadnej sankcji. W glosowanym orzeczeniu
zapadlo poprawne rozstrzygnigcie i poprawna interpretacja przepisow k.p.a, lecz
jednoczes$nie popelniono drobne bfedy, w tym brak wskazania wszystkich naru-
szonych przez organ II instancji przepiséw k.p.a. Nie miaty one jednak wptywu na
oceng caloksztaltu sprawy i wydany wyrok.

VI. Glosowanemu orzeczeniu mozna przypisa¢ rowniez walor poznawczy w za-
kresie nowych instytucji k.p.a. Zajete przez Sad stanowisko nie odzwierciedla in-
tencji autora zmian k.p.a. — autora wprowadzonego w 2018 r. przepisu, ale oddaje
znaczenie tego przepisu w postepowaniu administracyjnym i jego wptyw na wynik
prowadzonych postepowan.
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Streszczenie: Sprawa zakonczona wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Kielcach z dnia 21 lutego 2019 r. dotyczy przede wszystkim obowigzkéw organu II instancji,
w tym w szczeg6lnosci w zakresie postepowania dowodowego. W zwigzku z tym, ze w skardze
podniesiono réwniez inne aspekty, WSA odnidst si¢ do nich, w tym do regulacji art. 14a k.p.a.
Autor poddaje szczegdtowej analizie wydany wyrok w zakresie postegpowania odwolawczego,
w tym obowiazkéw organu II instangji i zakresu merytorycznego rozpatrywanej sprawy oraz
wnioskéw sformutowanych na gruncie regulacji art. 14a k.p.a., jako nowej regulacji tej ustawy.

Slowa kluczowe: postepowanie dowodowe, postepowanie odwolawcze, odwolanie od decy-
zji, decyzja organu II instancji, ocena urzedéw i urzednikow
Commentary judgment of Wojewddzki Sad Administracyjny
in Kielce of 21 february 2019, nr ref.: II SA/KE 72/19
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Summary: The case, concluded with the judgment of the Wojewddzki Sad Administracyjny
in Kielce of 21 February 2019, concerns primarily the duties of the second instance autho-
rity, including, in particular, the scope of evidence proceedings. Due to the fact that other
aspects were also raised in the complaint, the Wojewddzki Sad Administracyjny in Kielce
referred to them, including the regulation of art. 14a k.p.a. The author submits a detailed
analysis of the judgment issued in the scope of appeal proceedings, including the duties of
the second instance authority and the substantive scope of the case under consideration as
well as the conclusions formulated in the provisions of art. 14a k.p.a., as a new regulation of
this act.

Keywords: evidence proceeding, appeal proceedings, appeal against the decision, decision
of the second instance authority, evaluation of the offices and officials



