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Rozdziat 1. Zagadnienia
wprowadzajace

1. Uwagi wstepne

Jak zostato to juz zasygnalizowane w Przedmowie, w niniejszej
ksiazce zaprezentowane zostana, w sposéb kompleksowy, srodki za-
skarzenia wystepujace w dwoch — wprawdzie powiazanych ze soba,
ale jednak odrebnych — postepowaniach, tj. w postepowaniu admi-
nistracyjnym i postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Wymaga to
przyjecia okreslonych zalozen metodologicznych i systematyzuja-
cych, czyli — krétko méwiac — wytyczenia doktadnego pola dalszych
rozwazan oraz ustalenia (sprecyzowania) znaczenia podstawowych
pojeé, ktére beda wykorzystywane w toku catego wywodu.

Na poczatku nalezy wiec przypomnieé, ze w ramach poste-
powania administracyjnego — nieco rzecz uogdlniajac — mozemy
wyrdzni¢ ogdlne postepowanie administracyjne (obejmujace obec-
nie takze postepowanie uproszczone), szczegdlne postepowania ad-
ministracyjne (w tym przede wszystkim postepowanie podatkowe)
oraz postepowania pozajurysdykcyjne w sprawach wydawania za-
Swiadczen, skarg i wnioskéw, a ponadto postepowanie egzekucyjne
w administracji (administracyjne postepowanie egzekucyjne).

Z kolei w obrebie postepowania sadowoadministracyjnego
zwyklo sie wyrdzniac przede wszystkim ogdlne postepowanie sado-
woadministracyjne orazodrebne (szczegolne) postepowanie sgdowo-
administracyjne dotyczace rozstrzygania sporéw kompetencyjnych
(o wlasciwosé), a ponadto réwniez postepowania pomocnicze (do-
tyczace nalozenia grzywny na organ administrujacy, odtworzenia
zaginionych lub zniszczonych akt lub przyznania prawa pomocy).
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Sposréd powyzszych rodzajéw postepowan, przedmiotem
dalszego zainteresowania beda wylacznie trzy z nich — ogélne po-
stepowanie administracyjne, postepowanie podatkowe (jako
szczegdlne postepowanie administracyjne) oraz ogdlne poste-
powanie sadowoadministracyjne.

Nastepnie — z odwotaniem sie do klasyfikacji prawnych form
dziatania administracji — nalezy zwrdci¢ uwage, ze zakresy przed-
miotowe trzech, wymienionych powyzej, rodzajow postepowan
nie pokrywaja sie wzajemnie (pozostaja rozbiezne). I tak, o ile
ogdlne postepowanie administracyjne oraz postepowanie podat-
kowe przewidziane sg wylacznie dla wydawania decyzji (postano-
wien) administracyjnych oraz milczacego zatatwiania spraw, o tyle
w ramach ogdlnego postepowania sgdowoadministracyjnego kon-
troli sprawowanej przez sady administracyjne (a scislej nadzorowi
judykacyjnemu sprawowanemu przez te sady), poddane zostaly
takze inne akty administracyjne (tj. akty nadzoru nad dziatalnoscia
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego), akty normatywne
(tj. akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organéw administracji rzgdowej oraz inne
akty organéw jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkdw
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej),
a takze wybrane rodzaje czynno$ci materialno-technicznych i spo-
teczno-organizatorskich (w zakresie, w jakim dotycza uprawnien lub
obowiazkéw wynikajgcych z przepiséw prawa).

Na tym tle zachodzi koniecznos¢ przyjecia wtasciwej klasyfika-
cji sSrodkéw zaskarzenia wystepujacych w postepowaniu administra-
cyjnym (ogdlnym i podatkowym) oraz sadowoadministracyjnym,
widzianych w kategorii jednego - jak najbardziej spojnego — sys-
temu.

Trzeba bowiem zdawac sobie sprawe, ze w tym zakresie moz-
liwe sg rézne rozwigzania oparte na odmiennych zatozeniach i kry-
teriach. Tytulem przykladu wskazmy, ze mozna ograniczy¢ sie
wylacznie do kryterium ulokowania danego $rodka zaskarzenia
w ramach postepowania administracyjnego lub sgdowoadmini-
stracyjnego (akcentujac zarazem odrebno$¢ tych postepowan) i tak
tez rozpatrywac te $rodki (jest to najczesciej spotykany w pismien-
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nictwie model prezentacji tych srodkéw). Takie podejscie stwarza
jednak zasadnicza trudno$é, po pierwsze, gdy chodzi o nalezyte
wyjasnienie charakteru skargi do sadu administracyjnego, oraz, po
drugie, gdy chodzi o wlasciwe pokazanie relacji zachodzacych po-
miedzy srodkami weryfikacji decyzji (postanowien) administracyj-
nych (rozstrzygniec zapadtych milczgco) w trybach nadzwyczajnych
postepowania administracyjnego (ogdlnego i podatkowego) oraz na
drodze sadowoadministracyjnej. Jak sadze natomiast, chodzi o to,
aby na dziatalno$¢ organéw administrujacych oraz funkcjonowanie
sadéw administracyjnych kontrolujacych te dziatalno$é spojrzeé¢ —
w aspekcie problematyki $srodkéw zaskarzenia — tacznie, z jednej
wspdlnej perspektywy.

Punktem odniesienia (i to o charakterze centralnym) nalezy
zatem uczyni¢ konkretny przejaw aktywnosci lub biernosci organu
administrujgcego, przybierajacy posta¢ (forme) aktu, czynnosci, mil-
czenia badz bezczynnosci lub przewlektosci. Jest to bowiem zdarze-
nie ksztaltujace sytuacje podmiotu administrowanego (jednostki),
z jednej strony stanowigce rezultat dziatalnosci organu administru-
jacego (lub jej braku), a z drugiej strony podlegajace weryfikacji
przez inny organ administrujacy (na drodze administracyjnej), lub
sad administracyjny badz powszechny (na drodze sadowej). W tym
wiec momencie zbiegaja sie trzy elementy:

1) przejaw dziatalnosci (biernosci) organu administrujacego;

2) wynikajgca stad sytuacja podmiotu administrowanego
(jednostki) oraz stosunek tego podmiotu do powstatej (za-
istniatej) w ten sposdb sytuacji;

3) kwestia dostepnosci srodka weryfikacji przejawu dziatal-
nosci (biernosci) organu administrujacego na drodze ad-
ministracyjnej lub sadowej, uruchamianego przez podmiot
administrowany (jednostke) zaleznie od stosunku tego
podmiotu do sytuacji powstalej (zaistnialej) w efekcie dzia-
tan organu lub ich braku.

Wydaje sie, ze wychodzac od powyzszych zatozen, mozna
stworzy¢ w miare jednolity, a przy tym spojny system srodkow
zaskarzenia, uwzgledniajacy zaréwno $rodki przystugujace na dro-
dze administracyjnej, jak i srodki przystugujace na drodze sadowej,
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a jednoczesnie bioracy pod uwage réznorodnosc¢ poszczegdlnych
form dziatania (aktéw i czynnos$ci) lub milczenia organéw admini-
strujacych (wzglednie bezczynnosé badz przewlektosé w tym zakre-
sie) oraz specyfike ich weryfikacji.

Przyjmujac zatem za punkt wyjscia poszczegdlne formy dzia-
lania (rodzaje aktoéw lub czynnosci) albo milczenia organéw admi-
nistrujacych oraz dysponujac okreslona pulg srodkéw zaskarzenia
przewidzianych zaréwno na drodze administracyjnej, jak i sadowej,
dla kazdej formy dzialania (danego aktu lub czynnosci) albo
milczenia badz bezczynnosci (przewleklosci) w tym zakresie
- traktowanych na plaszczyznie procesowej w kategorii przed-
miotu zaskarzenia — mozna okresli¢ zamkniety zbior srodkow
zaskarzenia o charakterze administracyjnym i sadowym, ustala-
jac jednoczesnie we wlasciwy sposob wzajemne relacje pomie-
dzy tymi srodkami. W tym tez, wedlug zalozenia, ma sie wyrazaé
jednolitosé i spdjnosé prezentowanej koncepcji, gdy chodzi o taczne
(z jednej wspdlnej perspektywy) spojrzenie — w aspekcie proble-
matyki srodkdw zaskarzenia — na dziatalnos¢ organdéw administru-
jacych oraz funkcjonowanie kontrolujacych te dziatalnosé sadow
administracyjnych.

Jako wiec, ze w obszarze naszych zainteresowan pozostaja
trzy rodzaje postepowan — ogélne postepowanie administracyjne,
postepowanie podatkowe oraz ogdlne postepowanie sagdowoadmi-
nistracyjne, forma dzialania administracji, stanowiacq zarazem na
plaszczyznie procesowej przedmiot zaskarzenia, dla ktdrej zgodnie
z przyjetymi wezesniej ustaleniami (zatozeniami) okreslimy katalog
srodkow zaskarzenia przystugujacych na drodze administra-
cyjnej i sadowej oraz wzajemne relacje pomiedzy tymi srodkami,
bedzie indywidualny akt administracyjny (wzglednie moze zacho-
dzi¢ bezczynnos¢ badz przewleklosé w tym zakresie). Akt ten mo-
ze przybieraé posta¢ decyzji administracyjnej lub postanowienia
administracyjnego, wydawanych w ogdlnym postepowaniu admi-
nistracyjnym lub w postepowaniu podatkowym. Po zmianach wpro-
wadzonych ZmKPA 2017 katalog ten musimy dodatkowo uzupetnic¢
réwniez o milczenie organu.

= Na temat tych srodkéw zob. Czesc¢ I, Rozdziat 3.
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Powyzsza systematyka (klasyfikacja), aby byta nie tylko spéj-
na i jednolita, lecz takze wyczerpujaca (zupetna), wymaga uzupel-
nienia o srodki zaskarzania orzeczen sadéw administracyjnych
(wzglednie przewleklosci wystepujacej w tym zakresie), jako ze
one réwniez — aczkolwiek jedynie w sposob posredni — zmierzaja do
weryfikacji dziatalnosci (biernosci) organéw administrujacych juz
(wyltacznie) na drodze sadowe;.

= Na temat tych srodkéw zob. Cze$¢ I, Rozdziat 4.

Podkresla sie wprawdzie niekiedy, ze ze wzgledu na obecng
strukture sgdownictwa administracyjnego oraz dwuinstancyjny mo-
del postepowania sgdowoadministracyjnego, sad II instancji (NSA)
nie sprawuje kontroli dziatalnosci organdéw administrujacych, a je-
dynie wykonuje nadzoér judykacyjny nad orzecznictwem sadow
I instancji (WSA). Poglad ten wydaje sie jednak za daleko idacy.
Z art. 184 Konstytucji RP wprost bowiem wynika, ze wszystkie sady
administracyjne, w tym réwniez NSA, wykonuja kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej, czyniac to, stosownie do art. 176 ust. 1
Konstytucji RP, w ramach dwuinstancyjnego postepowania. Trzeba
ponadto zauwazy¢, ze orzeczenia sadoéw I instancji (WSA) przybie-
rajq postacé zwrotow stosunkowych odnoszacych sie wprost do aktéw
lub czynnosci (wzglednie bezczynnosci lub przewlektosci) organéw
administrujgcych, rola zas sadu Il instancji (NSA) jest zweryfikowa-
nie dokonanej w tym zakresie oceny, m.in. takze na podstawie akt
administracyjnych (art. 133 § 1 w zw. z art. 193 PrPostSAdm) oraz
z mozliwoscia — jezeli istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona —
bezposredniego rozpoznania skargi (art. 188 PrPostSAdm). Jakkol-
wiek wiec mechanizm dziatania NSA wykazuje réznice w zakresie
sposobu sprawowania kontroli dziatalnosci administracji publicznej
(nadzoru judykacyjnego nad dziatalnoscig organéw administruja-
cych), to jednak nie przekresla to wykonywania tej funkeji kontrol-
nej. Stad tez, zwazywszy ponadto na fakt, ze bez aktu lub czynnosci
(wzglednie bezczynnosci lub przewleklosci) organu administruja-
cego nie mogloby zapas¢ orzeczenie sadu I instancji (WSA), podda-
wane nastepnie — w drodze wtasciwego $rodka zaskarzenia — ocenie
NSA, uprawnione jest twierdzenie, iz srodki zaskarzania orzeczen
sadéw administracyjnych (wzglednie przewleklosci wystepujacej

Srodki zaskarzania
orzeczen sadow
administracyjnych
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w tym zakresie) rowniez — aczkolwiek jedynie w sposob posredni
- zmierzaja do weryfikacji dziatalno$ci (biernosci) organéw admini-
strujacych juz (wylacznie) na drodze sadowe;j.

Konczac ten fragment wstepnej czesci rozwazan, nalezy dla
porzadku dodad, ze gtéwny nurt dalszych wywodow bedzie poswie-
cony srodkom zaskarzania decyzji i postanowien administracyjnych
oraz rozstrzygnie¢ zapadtych milczaco (bezczynnos$ci badz przewle-
ktosci w tym zakresie), a takze orzeczen sadéw administracyjnych
(wzglednie przewleklosci wystepujacej w tym zakresie) przewidzia-
nym w ogélnym postepowaniu administracyjnym oraz w ogélnym
postepowaniu sadowoadministracyjnym. Na tym tle zostana w nie-
zbednym zakresie przedstawione odrebnosci srodkéw zaskarzenia
wystepujacych w postepowaniu podatkowym oraz te aspekty skargi
do sadu administracyjnego, ktére dotycza zaskarzania innych niz de-
cyzja (postanowienie) form dziatania organéw administrujacych.

Trzeba ponadto wyjasnié, ze prezentowane dalej uwagi — w za-
kresie wynikajacym z art. 17-18 EgzAdmU, jak réwniez w czesci
dotyczacej zaskarzania postanowien na drodze sadowoadministra-
cyjnej — pozostaja aktualne takze w odniesieniu do postepowania
egzekucyjnego w administracji.

2. Decyzje (postanowienia)
administracyjne, milczenie organu
i orzeczenia sagdowe jako przedmiot
zaskarzenia

Jak ustalilismy, przedmiotem dalszego zainteresowania bedg
srodki zaskarzania decyzji i postanowien (rozstrzygnie¢ milczgcych)
wydawanych w ogdlnym postepowaniu administracyjnym oraz
w postepowaniu podatkowym (wzglednie bezczynnosci badz prze-
wlektosci wystepujacej w tym zakresie) — stuzace weryfikacji bezpo-
$rednio tych aktéw na drodze administracyjnej lub sadowej — oraz
srodki zaskarzania orzeczen sadéw administracyjnych (wzglednie
przewleklosci wystepujacej w tym zakresie), zmierzajace do wery-
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fikacji rzeczonej dziatalnosci (biernosci) organéw administrujacych
—w sposéb jedynie posredni - juz (wyltacznie) na drodze sadowe;.

W pierwszej kolejnosci trzeba zatem przypomnieé, ze o poje-
ciu decyzji przyjeto sie méwic¢ w trzech znaczeniach — po pierwsze,
W ujeciu teoretycznym, po drugie, ktadac nacisk na jej cechy ma-
terialne, jako aktu administracyjnego indywidualnego, i po trzecie
wreszcie, koncentrujgc sie na elementach formalnych konstruuja-
cych procesowe pojecie decyzji (zob. np. uchw. SN z 5.2.1988 r.,
IIT AZP 1/88, OSPiKA 1989, Nr 3, poz. 59). Wyrdznia sie w efekcie
trzy koncepcje rozumienia pojecia decyzji administracyjnej, ktére
(uzupelniajac sie wzajemnie) znajduja réwniez odzwierciedlenie
W orzecznictwie:

1) koncepcje teoretyczna, wedle ktérej pojecie decyzji ad-
ministracyjnej oznacza decyzje stosowania prawa admi-
nistracyjnego, co pozwala wylaczyé z przedmiotowego
zakresu drogi administracyjnej akty stanowienia prawa
(akty o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym; wyr. NSA:
z 11.11.1983 r., I SA 962/83, Legalis; z 8.2.2001 r., I SA
2011/99, Legalis; z 14.11.2013 r., IT GSK 1162/12, Le-
galis; z 19.1.2018 r., IT OSK 838/16, Legalis; post. NSA:
z 8.5.1992 r., I SA 541/92, ONSA 1992, Nr 3-4, poz. 87;
z 28.11.2012 r., II GSK 1660/12, Legalis; z 29.11.2012 .,
I GSK 1739/12, Legalis);

2) koncepcje materialna, ktéra przez pojecie decyzji admi-
nistracyjnej rozumie kwalifikowany akt administracyjny
(uchw. SN z 5.2.1988 r., III AZP 1/88, OSPiKA 1989, Nr 3,
poz. 59; por. tez wyr. NSA z 5.10.1982 r., II SA 969/82,
ONSA 1982, Nr 2, poz. 94; post. NSA z 13.7.1983 r.,, II SA
983/83, ONSA 1983, Nr 2, poz. 57; wyr. NSAz19.7.1983 .,
I1SA 771/83, ONSA 1983, Nr 2, poz. 61);

3) koncepcje formalna, w mysl ktdrej pojecie decyzji admini-
stracyjnej oznacza decyzje wydang w trybie przepiséw KPA
(odpowiednio OrdPodU), niezaleznie od tego, czy decyzja
rozstrzyga o prawach i obowiazkach stron, czy tez jedynie
konczy postepowanie w inny sposéb [por. art. 104 KPA
iart. 207 OrdPodU; to wtasnie w ramach tej koncepcji wy-
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tworzyt i utrwalit sie poglad méwiacy o tym, ze pisma za-
wierajace rozstrzygniecie w sprawie zatatwianej w drodze
decyzji sa decyzjami, pomimo nieposiadania w petni formy
przewidzianej w art. 107 KPA lub art. 210 OrdPodU, jesli
tylko zawierajq cztery elementy niezbedne do zakwalifi-
kowania ich jako decyzji, tj.: oznaczenie organu admini-
stracji publicznej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu,
rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby repre-
zentujacej organ administracji publicznej — zob. wyr. NSA
z 20.7.1981 r., SA 1163/81 z glosa J. Borkowskiego, OSP
1982, Nr 9-10, poz. 169; por. tez wyr. NSA z 22.9.1981 r.,
SA 791/81, ONSA 1981, Nr 2, poz. 91; powyzszy poglad
jest kontynuowany w orzecznictwie do chwili obecnej —
por. m.in. wyr. NSA z 21.2.1994 r., I SAB 54/93, OSP 1995,
Nr 11, poz. 222; wyr. NSA 2 9.1.1995 1., I SA 2257/93, ON-
SA 1997, Nr 2, poz. 15; uchw. NSA(7) z 22.2.2007 r., I GPS
3/06, ONSAIWSA 2007, Nr 3, poz. 59].

Jak z powyzszego zatem wynika, elementy materialnego po-
jecia decyzji administracyjnej pokrywaja sie zasadniczo z cechami,
jakie w doktrynie przypisuje sie aktowi administracyjnemu indywi-
dualnemu. Decyzja administracyjna w sensie materialnym jest
wiec aktem kwalifikowanym o charakterze wtadczym i zewnetrz-
nym, stanowiacym przejaw woli organu administracji publicznej,
majacym podstawe w powszechnie obowiazujacych przepisach pra-
wa, rozstrzygajacym konkretng sprawe odnosnie do konkretnej oso-
by, a ponadto wydawanym w postepowaniu o prawnie unormowanej
procedurze (np. w ogélnym postepowaniu administracyjnym).

W ujeciu procesowym (formalnym) decyzja administra-
cyjna jest natomiast czynnoscia procesowa o charakterze mery-
torycznym, ktéra — zgodnie z art. 104 KPA (odpowiednio art. 207
OrdPodU) - konczy postepowanie (zalatwia sprawe) w danej instan-
cji przez rozstrzygniecie sprawy co do jej istoty w calosci lub w cze-
Sci albo przez zakonczenie postepowania w inny (niemerytoryczny)
sposéb. Formalne wymogi (elementy) decyzji administracyjnej jako
czynnosci procesowej okresla art. 107 KPA (odpowiednio art. 210
OrdPodU), w zwiazku z czym — w aspekcie traktowania decyzji ad-
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ministracyjnej jako przedmiotu zaskarzenia — warto od razu zwrécié
uwage, ze uzasadnienie tej decyzji (zaréwno faktyczne, jak i praw-
ne) stanowi jej integralng czes¢, co umozliwia zaskarzanie decyzji
administracyjnej wylacznie w tym zakresie (w przeciwienstwie do
orzeczen sagdowych, o czym bedzie mowa dalej) — zob. np. wyr. NSA
z 30.6.1983 r. (I SA 178/83, ONSA 1983, Nr 1, poz. 51) oraz wyr.
NSA z 20.5.1998 r. (I SA 1896/97, niepubl.).

W zatozeniu kazda decyzja administracyjna (w ujeciu proceso-
wym) powinna zawiera¢ wszystkie elementy wymienione w art. 107
KPA (odpowiednio w art. 210 OrdPodU). Rozwazymy je pokrétce
w aspekcie funkcjonalnym, zaczynajac od elementéw o charakterze
obligatoryjnym.

1. Oznaczenie organu administracji publicznej (podatko-
wego) jest tym elementem decyzji administracyjnej, bez ktérego
nie moze ona istnie¢ (réwniez w znaczeniu materialnym). Na tej
podstawie stwierdza sie, czy organowi, ktéry wydat decyzje, przy-
stugiwata w tym zakresie kompetencja szczegdlna, tj. czy byl on
wlasciwy w sprawie (sankcja niewaznosci decyzji z art. 156 § 1 pkt 1
KPA i odpowiednio z art. 247 § 1 pkt 1 OrdPodU) oraz czy nie podle-
gal on wylaczeniu od zatatwienia sprawy i wydania decyzji (sankcja
wznowienia postepowania z art. 145 § 1 pkt 3 KPA i odpowiednio
z art. 240 § 1 pkt 3 OrdPodU).

2. Data wydania decyzji jest elementem, ktéry nalezy $cisle
odroézniac od daty doreczenia lub ogloszenia decyzji. Z oczywistych
wzgledéw data wydania poprzedza date doreczenia decyzji, ciezko
bytoby bowiem doreczy¢ decyzje, ktéra nie zostala uprzednio wyda-
na. Z data wydania decyzji przepisy KPA (OrdPodU) wiazg skutki
okreslone m.in. w art. 115 KPA, zgodnie z ktérym zawarcie ugody
przed organem administracji publicznej jest dopuszczalne do cza-
su wydania przez ten organ decyzji w sprawie, czy w art. 137 KPA
(odpowiednio w art. 232 § 1 OrdPodU), zgodnie z ktérym strona
moze cofngé odwolanie przed wydaniem decyzji przez organ odwo-
tawczy, oraz w art. 156 § 1 pkt 5 KPA (odpowiednio w art. 247 § 1
pkt 6 OrdPodU) stanowiacym o stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji
niewykonalnej w dniu jej wydania, ktérej niewykonalnosé ma cha-
rakter trwaly. Data wydania decyzji ma réwniez znaczenie dla oceny

Obligatoryjne
elementy decyzji
administracyjnej

I Oznaczenie organu

Data wydania
decyzji
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Oznaczenie stron I

Czesé I. Komentarz

stanu powagi rzeczy osadzonej (art. 156 § 1 pkt 3 KPA i odpowiednio
art. 247 § 1 pkt 4 OrdPodU). Z datq natomiast doreczenia (ogto-
szenia) decyzji wigze sie m.in. kwestia zwiazania organu decyzja
(art. 110 KPA i odpowiednio art. 212 OrdPodU), jak réwniez rozpo-
czecie biegu terminu do wniesienia odwotania (art. 129 § 2 KPA i od-
powiednio art. 223 § 2 OrdPodU).

3. Oznaczenie strony lub stron jest kolejnym z elementow
decyzji administracyjnej, bez ktérego nie moze ona istnie¢ (réwniez
w znaczeniu materialnym). Z punktu widzenia prawidtowosci decy-
zji obojetne przy tym jest, w ktérym miejscu decyzji strona zostanie
wskazana. Wazne jest bowiem, aby strona byta okreslona w sposéb
jednoznaczny. Zatem oznaczenie strony moze by¢ zamieszczone
w poczatkowej czesci decyzji, ale moze tez znalez¢ sie na koricu de-
cyzji — w rozdzielniku adresatéw, ktérym decyzja zostaje doreczona.
W postepowaniu administracyjnym nie ma przepisu okreslajacego
sposéb redagowania rozdzielnika adresatéw decyzji, a wiec nie ma
uzasadnienia dla réznicowania skutkéw doreczenia decyzji ze wzgle-
du na skierowanie jej do adresata (adresatéw) w formie ,,otrzymuja”
oraz w formie ,,do wiadomosci” (zob. np. wyr. NSA z 4.8.2011 r.,
10SK 1370/10, Legalis). Niekiedy jednak w orzecznictwie wskazuje
sie, ze stosowanie przez organy administrujgce okreslenia ,,do wia-
domosci” w rozdzielniku decyzji ma na celu odréznienie adresata
decyzji od uczestnikéw postepowania na prawach strony, do ktérych
decyzja nie jest kierowana, a otrzymuja ja do wiadomosci, by mo-
gli skorzysta¢ z przystugujacych im uprawnien procesowych (zob.
np. wyr. NSA z 3.12.2008 r., IT GSK 549/08, Legalis oraz wyr. NSA
z29.10.2010 ., IT GSK 884/09, Legalis).

Ponadto nalezy wskazad, ze skierowanie decyzji do osoby nie-
bedacej strong w sprawie skutkuje niewaznos$cia decyzji, stosownie
do art. 156 § 1 pkt 4 KPA (odpowiednio art. 247 § 1 pkt 5 OrdPodU).
Teoretycznie mozna sobie réwniez wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej ja-
ko jedna ze stron decyzji zostanie wskazana osoba, ktérej organ nie
zawiadomit wezesniej o toczacym sie postepowaniu, co stanowic be-
dzie podstawe do wznowienia tego postepowania —art. 145 § 1 pkt 4
KPA i odpowiednio art. 240 § 1 pkt 4 OrdPodU (zob. tez wyr. NSA
227.8.1999 1., IV SA 1331/97, niepubl.).



Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce

4. Powotanie podstawy prawnej jest elementem decyzji po-
wigzanym $cisle z obowiazujacymi na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego zasadami praworzadnosci (art. 6 i 7 in principio KPA
i odpowiednio art. 120 OrdPodU) oraz czuwania nad interesem
strony, informowania, jak réwniez utrwalania zaufania obywate-
li do organéw panstwa (art. 8 i 9 KPA oraz odpowiednio art. 121-
122 OrdPodU). Procesowa podstawe decyzji stanowi art. 104 KPA
(wzglednie art. 105 KPA, ktéry wyjatkowo jest wéwczas wytaczna
podstawa decyzji o umorzeniu postepowania; odpowiednio dotyczy
toart. 61 § 2iart. 138 § 1 pkt 3 KPA; por. takze art. 207,2081233 § 1
pkt 3 OrdPodU). Ponadto decyzja powinna zawiera¢ podstawe ma-
terialnoprawna, a takze wynikajaca z przepiséw ustrojowych (zob.
tez T. Kietkowski, Podstawa prawna odmownej decyzji administra-
cyjnej, PPP 2013, Nr 1). Co jednak najistotniejsze, podstawa prawna
decyzji administracyjnej musi mie¢ swoje zZrédto w przepisach prawa
powszechnie obowiazujacego (zob. w tej kwestii wyczerpujaco wyr.
NSAz6.2.1981r.,SA819/80, ONSA 1981, Nr 1, poz. 6). Sankcja wy-
dania decyzji bez podstawy prawnej jest jej niewaznos¢ — art. 156
§ 1 pkt 2 KPA (odpowiednio art. 247 § 1 pkt 2 OrdPodU).

5. Rozstrzygniecie jest kolejnym elementem decyzji, bez kto-
rego nie moze ona istnie¢ (takze w znaczeniu materialnym). Ten
element, nazywany réwniez osnowa decyzji, jest najscislejszym
tacznikiem pomiedzy materialnym oraz procesowym pojeciem de-
cyzji. Pozwala on takze w przypadkach watpliwych na wyrdznienie
sposrod prawnych form dziatania organdw administracji w sposéb
najbardziej niezawodny tych czynnos$ci, ktére maja cechy decyzji
administracyjnej. Z czysto procesowego punktu widzenia wskazac
nalezy na art. 1111 113 § 2 KPA (odpowiednio art. 213 i 215 § 2
OrdPodU), ktére dotycza uzupelnienia decyzji co do rozstrzygniecia
badz tez wyjasnienia jego tresci. Regulacje te pozostajg w scistym
zwigzku z uwypuklanym w doktrynie obowigzkiem dbania przez
organ o jasno$¢ i zrozumiatosc dla stron rozstrzygniecia zawartego
w decyzji (zob. wyr. NSA z 2.8.1995 r., III SA 1225/94, ONSA 1996,
Nr 3, poz. 135).

6. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci
zawierac¢ wskazanie faktéw, ktére organ uznat za udowodnione, do-

Powotanie
podstawy prawnej

Rozstrzygniecie
(osnowa)

Uzasadnienie
faktyczne
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Czesé I. Komentarz

wodow, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych in-
nym dowodom odmoéwit wiarygodnosci i mocy dowodowej (art. 107
§ 3 KPA i odpowiednio art. 210 § 4 OrdPodU). W tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na zasady ogélne wyrazone w art. 8-9 oraz
w art. 11 KPA, jak réwniez na art. 77-81 KPA, z ktérymi regulacja
art. 107 § 3 KPA, okreslajaca wymogi formalne uzasadnienia faktycz-
nego decyzji, jest skorelowana (zob. odpowiednio art. 121-122, 124
oraz art. 187 i n. OrdPodU; por. tez wyr. NSA z 14.12.2000 r., IIT SA
2042/00, niepubl.).

Uzasadnienie faktyczne decyzji wydanej w postepowaniu
uproszczonym moze (a wiec nie musi) ograniczac sie do wskazania
faktow, ktore organ uznat za udowodnione (art. 163f KPA). Ograni-
czenie uzasadnienia faktycznego decyzji wydanej w postepowaniu
uproszczonym jedynie do wskazania faktéw, ktére organ uznat za
udowodnione, jest niewatpliwie podyktowane jednopodmiotowym
charakterem postepowania uproszczonego (art. 163b § 2 KPA) oraz
istnieniem cigzgcego na stronie obowiazku przedstawienia dowo-
déw, co do zasady, tacznie z zadaniem wszczecia tego postepowania
(art. 163c § 1 oraz art. 163e § 1 KPA).

7. Uzasadnienie prawne decyzji powinno zawiera¢ wyjasnie-
nie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa
(art. 107 § 3 KPA i odpowiednio art. 210 § 4 OrdPodU). W sensie
funkcjonalnym nalezy tutaj ponownie wskazaé na zasady ogdlne wy-
razone w art. 8-9 KPA (odpowiednio w art. 121 OrdPodU), ktérych
realizacja w postepowaniu administracyjnym nastepuje m.in. po-
przez prawidlowe uzasadnienie prawne wydawanych w tym postepo-
waniu decyzji. Natomiast z punktu widzenia zasady praworzadnosci
(art. 6 i 7 in principio KPA; odpowiednio art. 120 OrdPodU) nalezy
wskazadé, ze organ nie tylko jest zobowigzany do wskazania w decyzji
podstawy prawnej, lecz takze ma obowigzek wyjasnienia stronom
tej podstawy (zob. przywotany juz wyzej wyr. NSA z 14.12.2000 r.,
III SA 2042/00, niepubl.; trzeba zarazem pamietad, ze zgodnie
z art. 107 § 4 KPA organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji,
gdy uwzglednia ona w cato$ci zadanie strony, a przy tym nie roz-
strzyga spornych intereséw stron oraz nie zostata wydana na skutek
odwotania; por. tez art. 210 § 5 OrdPodU).



Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce

Uzasadnienie prawne decyzji wydanej w postepowaniu uprosz-
czonym moze (a wiec nie musi) ograniczac sie do przytoczenia
przepiséw prawa stanowiacych podstawe prawng decyzji (art. 163f
KPA). Okrojenie uzasadnienia prawnego decyzji wydanej w poste-
powaniu uproszczonym wytgcznie do przytoczenia przepiséw prawa
stanowiacych podstawe prawna takiej decyzji oznacza pozbawienie
jej takiego uzasadnienia. Powolanie podstawy prawnej decyzji —
a wiec wlasnie przytoczenie przepiséw prawa stanowiacych te pod-
stawe — stanowi bowiem odrebny i samodzielny element decyzji
administracyjnej przewidziany w art. 107 § 1 pkt 4 KPA. Skoro za-
tem wymog ten dotyczy takze decyzji wydawanych w postepowaniu
uproszczonym (art. 163f KPA jest bowiem przepisem szczegdlnym
wylacznie wobec normy art. 107 § 3 KPA, nie za$§ w stosunku do
art. 107 § 1 KPA), to okazuje sie, ze w takich decyzjach dwukrotnie
bedzie nastepowato przytoczenie przepiséw prawa stanowiacych jej
podstawe prawng — pierwszy raz w komparycji decyzji (w ramach re-
alizacji obowigzku wynikajacego z art. 107 § 1 pkt 4 KPA), natomiast
drugi raz w jej uzasadnieniu (jako czes¢ prawna tego uzasadnienia,
zgodnie z art. 163f KPA). W rezultacie, decyzje wydawane w poste-
powaniu uproszczonym nie beda zawieraly uzasadnienia prawne-
go (w typowym i poprawnym rozumieniu tego pojecia).

8. Pouczenie co do srodkéw zaskarzenia decyzji jest elemen-
tem niezwykle istotnym ze wzgledu na konieczno$¢ zagwarantowa-
nia stronom przystugujacego im uprawnienia do poddania decyzji
kontroli w administracyjnym lub sadowym toku instancji. Wyra-
zem tego jest norma art. 112 KPA (odpowiednio art. 214 OrdPodU)
przewidujaca, ze bledne pouczenie w decyzji co do prawa odwo-
tania albo wniesienia powddztwa do sadu powszechnego lub skargi
(sprzeciwu) do sadu administracyjnego nie moze szkodzi¢ stronie,
ktéra zastosowata sie do tego pouczenia. W tym kontekscie zob.
takze art. 111 KPA (odpowiednio art. 213 OrdPodU) petniacy funk-
cje gwarancyjna dla stron (por. takze wyr. NSA z 4.9.1981 r., IT SA
505/81, OSPiKA 1982, Nr 9, poz. 170).

Adresatéw decyzji nalezy pouczyd¢, czy i w jakim trybie stuzy od
niej odwotlanie oraz o prawie do zrzeczenia sie odwotania i skut-
kach skorzystania z tego prawa. Ponadto decyzja, w stosunku do ktd-
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Czesé I. Komentarz

rej moze by¢ wniesione powddztwo do sgdu powszechnego, sprzeciw
od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego, powinna zawierac
pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od
decyzji lub skargi oraz wysokosci oplaty od powddztwa lub wpisu
od skargi badz sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter staly,
albo podstawie do wyliczenia optaty lub wpisu o charakterze sto-
sunkowym, a takze mozliwosci ubiegania sie przez strone o zwolnie-
nie od kosztéw albo przyznanie prawa pomocy.

Pouczenie zawarte w decyzji nie moze by¢é przedmiotem
postepowania nadzorczego (por. wyr. NSA: z 30.9.2008 r., I OSK
1454/07, Legalis oraz z 21.10.2010 r.,  OSK 30/10, Legalis).

9. Podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji jest nastep-
nym z elementéw decyzji, bez ktérych nie moze ona istnie¢ (takze
w znaczeniu materialnym). W tym kontekscie zob. art. 268a KPA
(odpowiednio art. 143 OrdPodU), a takze przepisy ustaw ustro-
jowych. Co do samego podpisu oraz jego wymogdéw zob. wyr. NSA
z 13.3.1985 r. (SA/Wr 837/84, OSPiKA 1988, Nr 5, poz. 123 z glosa
B. Adamiak). Nalezy ponadto wskazac, ze jezeli decyzja zostala wy-
dana w formie dokumentu elektronicznego, powinna by¢ opatrzo-
na kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

Oproécz wskazanych elementéw obligatoryjnych, wymienio-
nych w art. 107 § 1 KPA (odpowiednio art. 210 § 1 OrdPodU), de-
cyzja moze zawiera¢ takze inne sktadniki okreslone w przepisach
szczegblnych (art. 107 § 2 KPAiart. 210 § 3 OrdPodU). Wymienia sie
tutaj tradycyjnie termin, warunek, zlecenie, a takze klauzule od-
wotalnosci decyzji (zob. art. 162-163 KPA oraz art. 255 i 258-259
OrdPodU).

Szczegdlnym rodzajem klauzuli, jaka moze zosta¢ zawarta
w decyzji, jest rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 KPA;
w postepowaniu podatkowym rygor ten nadaje sie w formie postano-
wienia — zob. art. 239b-239e OrdPodU). Nalezy jednak podkreslic,
ze rygor natychmiastowej wykonalnos$ci moze réwniez zostac¢ nada-
ny decyzji juz po jej wydaniu, co nastepuje wowczas w drodze posta-
nowienia, na ktére stronom stuzy zazalenie (art. 108 § 2 KPA, por.
wyr. NSA 7z 24.5.1983 r., II SA 20/83, ONSA 1983, Nr 1, poz. 36).



Rozdziat 1. Zagadnienia wprowadzajgce

Z punktu widzenia problematyki srodkéw zaskarzenia istotng
role odgrywa przede wszystkim — przyblizone powyzej — (proceso-
we) znaczenie decyzji administracyjnej jako przedmiotu zaskar-
zenia. Nie oznacza to jednak, ze mozna w tym zakresie catkowicie
abstrahowac¢ od ujecia teoretycznego i materialnego, a to przede
wszystkim ze wzgledu na zagadnienie tzw. domniemania formy de-
cyzji administracyjnej oraz kwestie zaskarzania orzeczen (rozstrzy-
gnie¢) wydanych w niewtasciwej formie.

= Na ten temat zob. Cze$¢ I, Rozdziatl 2, pkt 3i4.

W omawianym aspekcie, tj. yjmowania decyzji administracyj-
nych w kategorii przedmiotu zaskarzenia, znaczenie majg ponadto
dwa rodzaje podziatéw tych decyzji na:

1) decyzje ostateczne i nieostateczne;

2) decyzje prawomocne i nieprawomocne.

Obecnie oba te podzialy — o pierwszorzednym znaczeniu
w kontekscie problematyki dostepnosci (a $cislej dopuszczalnosci)
poszczegdlnych srodkéw zaskarzenia — majg wyrazne umocowanie
ustawowe (art. 16 § 113 KPA oraz odpowiednio art. 128 OrdPodU).

Zagadnienie ostatecznosci decyzji jest $cisle powigzane
z administracyjnym tokiem instancji. Decyzje ostateczne to, po
pierwsze, decyzje, odnosnie do ktérych ustawa w drodze wyjatku
od zasady dwuinstancyjnosci (art. 15 KPA i odpowiednio art. 127
OrdPodU) nie przewiduje mozliwosci ich zaskarzenia na drodze ad-
ministracyjnej (zob. art. 11 ust. 5 i 8 ustawy z 10.6.2016 r. o Banko-
wym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow
oraz przymusowej restrukturyzacji, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 795 ze
zm.), po drugie, decyzje, w stosunku do ktérych bezskutecznie
uplynal termin do wniesienia od nich odwotania lub wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, po trzecie, decyzje, wobec ktérych
wszystkie strony (w trakcie biegu terminu odwotawczego) zrzekly
sie prawa do wniesienia odwotania lub wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, i wreszcie po czwarte, decyzje wydane w II instan-
¢ji na skutek rozpatrzenia wniesionego przez strone odwotania lub
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (a scislej rzecz ujmujac, na
skutek powtdérnego rozpatrzenia przez organ sprawy administracyj-
nej w efekcie wniesienia jednego z tych srodkéw).

Decyzje
ostateczne
i nieostateczne
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A contrario zatem, decyzja nieostateczna jest decyzja, co do
ktérej otwarta pozostaje mozliwos¢ wniesienia od niej odwotania lub
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze przedmiotem zaskar-
zenia do sadu administracyjnego moga by¢ w zasadzie wytacz-
nie decyzje ostateczne, co posrednio wynika z art. 52 § 1 i 2
PrPostSAdm. Wyjatek w tym zakresie wprowadza jednak art. 52
§ 3 PrPostSAdm, ktéry dopuszcza skarge do sadu administracyj-
nego na decyzje ministra lub SKO (nie dotyczy to decyzji konsu-
la) wydana w I instancji (a wiec nieostateczna — art. 16 § 1 KPA),
z pominieciem wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (por. tez
art. 54a PrPostSAdm).

Z kolei gdy chodzi o pojecie prawomocnosci decyzji admi-
nistracyjnych (do pojecia tego, aczkolwiek w specyficznym i od-
miennym od prezentowanego tutaj kontekscie, nawiazuje réwniez
art. 269 KPA), to jest ono $cisle zwigzane z kwestig ich kontroli na
drodze sadowej, co obecnie znalazto wyraz normatywny w tresci
art. 16 § 3 oraz art. 127a § 2 KPA.

Przyjmuje sie wiec, ze decyzje prawomocne to, po pierwsze,
decyzje, odnosnie do ktérych mimo wyczerpania srodkéw prawnych
na drodze administracyjnej (przed wtasciwymi organami) wytaczo-
na jest mozliwos$¢ ich zaskarzenia do sadu administracyjnego (zob.
art. 8 ust. 2 StZotZawU), po drugie, decyzje, w stosunku do ktérych
bezskutecznie uplyngt termin na wniesienie od nich skargi (sprze-
ciwu od decyzji) do sadu administracyjnego, po trzecie, decyzje,
wobec ktérych wszystkie strony (w trakcie biegu terminu odwo-
tawczego) zrzekly sie prawa do wniesienia odwotania lub wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, i wreszcie, po czwarte, decyzje,
co do ktérych sad administracyjny oddalit skarge, a wyrok tego sa-
du oddalajacy skarge stat sie prawomocny (w rozumieniu art. 168
PrPostSAdm).

A contrario wiec, nie sa prawomocne te decyzje, w stosunku
do ktérych istnieje mozliwo$¢ ich zaskarzenia do sgdu administra-
cyjnego, wzglednie postepowanie sgdowoadministracyjne dotyczace
tych decyzji nadal pozostaje w toku (nie zostalo prawomocnie za-
konczone).
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