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Problem zwigzania granicami odwotania
w postepowaniu administracyjnym

1. Uwagi wstepne

W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego! odwotanie od decyzji administracyjnej nie zostato przez ustawodaw-
ce uksztattowane jako sformalizowany Srodek prawny, w ktérym odwotujaca
sie strona zobowigzana jest do wskazania zakresu zaskarzenia decyzji, jak i do
sformutowania zarzutéw. Wystarczy, jezeli z odwotania wynika, Ze strona nie
jest zadowolona z wydanej decyzji’>. Nie ma rowniez przepisu, ktory wskazy-
watby, iz w postepowaniu odwotawczym organ odwotawczy rozpoznaje sprawe
tylko w granicach zaskarzenia i podniesionych zarzutow. Ustawodawca nie wy-
znaczyt zatem w przepisach k.p.a. granic weryfikacji decyzji w postepowaniu
odwotawczym poprzez zwiazanie organu odwotawczego zakresem zaskarzenia
i podniesionymi przez odwotujgcego zarzutami.

Wylania sie zatem do rozwazenia istotne z praktycznego punktu widze-
nia zagadnienie, czy organ odwotawczy w razie zaskarzenia przez strone de-
cyzji tylko w czesci powinien ograniczy¢ sie wytgcznie do rozpoznania sprawy
w tym zakresie, gdyZ to strona ksztattuje zakres zaskarzenia, czy tez jednak
whniesienie odwotania obliguje organ odwotawczy do ponownego rozpoznania
rozstrzygnietej w decyzji organu I instancji sprawy w catosci.

2. Modelowe ujecie administracyjnego toku instancji

Istote administracyjnego toku instancji stanowi przejscie sprawy admini-
stracyjnej z jednej instancji do drugiej z inicjatywy strony dla realizacji zespotu
celow, przy czym najistotniejszym sposrdd nich jest ochrona interesu indywi-
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2 Zob.art. 128 k.p.a.
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dualnego?. Organ odwotawczy ma zatem przede wszystkim po raz drugi rozpa-
trzy¢ calg sprawe administracyjng i ponownie zastosowa¢ norme prawa mate-
rialnego, a jego czynno$ci kontrolne w stosunku do organu pierwszej instancji,
jakkolwiek znajdujg rowniez pewne oparcie w prawie pozytywnym, schodza
na plan dalszy i powinny by¢ postrzegane jako uboczne*. Skutecznie wniesio-
ne odwotanie jest tutaj wprawdzie czynnikiem sprawczym, poniewaz aktuali-
zuje wlasciwos¢ organu drugiej instancji®, ale na tym jego znaczenie sie konczy.
Mozna zatem dopatrzy¢ sie daleko idgcej analogii miedzy odwotaniem a wnio-
skiem inicjujacym postepowanie jurysdykcyjne (wnioskiem wymaganym przez
norme materialng). ,Sama czynnos$¢ uruchamiajaca tok instancji nie ma jedynie
charakteru «zaskarzenia» czy «zaczepienia» dotychczasowej decyzji, ale jest
wnioskiem o dziatanie merytoryczne - wnioskiem o zatatwienie danej sprawy
administracyjnej, czyli o ponowne zastosowanie normy materialnego prawa ad-
ministracyjnego”®. Zaré6wno odwotanie, jak i wniosek inicjujacy postepowanie ju-
rysdykcyjne powoduja podjecie merytorycznego dziatania przez wtasciwy organ
administracji publicznej, ale nie ksztattujg ani zakresu tego dziatania, ani tresci
ferowanych rozstrzygniec¢. Stad tez nie mozna méwi¢ o zwigzaniu organu odwo-
tawczego granicami $§rodka zaskarzenia - organ ten, podobnie jak organ pierw-
szej instancji, jest zwigzany wylgcznie granicami danej sprawy administracyjnej,
a te maja charakter obiektywny, s ksztattowane przez prawo materialne i rele-
wantne fakty’. ,Uruchomienie postepowania odwotawczego zobowigzuje wiec
organ odwotawczy do rozpatrzenia catej sprawy administracyjnej po raz drugi
oraz do ponownego zastosowania normy prawa materialnego, a nie jedynie do
dokonania kontroli zasadno$ci zarzutéw podniesionych w odwotaniu w stosun-
ku do decyzji organu”®.,Ochrona adresata aktu w administracyjnym toku instan-
cji nie polega wiec na tym, ze kto$ zbada, czy nie zostat on pokrzywdzony, ale na
tym, Ze zyskuje on gwarancje wydania nowego aktu”. Jednym z normatywnych

3 Zob. ]. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 13-14.

* Zob. T. Wo§, ]. Zimmermann, Glosa do uchwaty SN z 23.09.1986 r., Il AZP 11/86, ,Panistwo
i Prawo” 1989, nr 8, s. 147.

5 Zob. B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, ,Prawo”
1980, t. LXXXVIII, AUWr No. 503, s. 144.

¢ J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 185.

7 Zob.]. Zimmermann, Administracyjny tok...,, s. 55-56. Zob. stanowisko prezentowane przez
B. Adamiak, Weryfikacja decyzji w toku instancji, [w:] G. Laszczyca, A. Matan (red.), System Prawa
Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 5, B. Adamiak (red.), Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepo-
waniu administracyjnym ogélnym, Warszawa 2019, s. 174-177.

8 A. Goleba, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2019, s. 919.

? ]J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 192.

470



Problem zwigzania granicami odwotania w postepowaniu administracyjnym

argumentoéw przemawiajgcych za takim postrzeganiem wspomnianej ochrony
jest brzmienie art. 128 k.p.a.,Z przepisu tego nie wynika przeciez, ze odwotanie
uruchamia tylko postepowanie kontrolne, ale oznacza on wtasnie to, Ze organ
drugiej instancji nie moze by¢ zwigzany odwotaniem, skoro powinien zastoso-
wac norme prawa materialnego w zgodzie z jej bezwzglednym obowigzywa-
niem i w zgodzie z zasadg aktualno$ci”*’.

W postepowaniu administracyjnym obowigzuje zasada ,jedna sprawa -
jedno postepowanie”!!, Ilekro¢ ma ona zastosowanie, tylekro¢ mozna aprio-
rycznie wykluczy¢ jakikolwiek wptyw tresci odwotania, w tym okre$lonych tam
ewentualnie granic zaskarzenia, na zakres rozpoznania organu odwotawcze-
go'2, Ta sama jednostkowa sprawa, w jej catoksztatcie, pozostaje przedmiotem
rozpoznania obu organdéw, a strona musi albo te prawidtowo$¢ zaakceptowag,
albo w ogoéle zrezygnowac¢ z uruchomienia administracyjnego toku instancji.
W przypadku za$, gdy zachodzi przewidziany prawem wyjatek od wspomnia-
nej zasady wzglednie organ pierwszej instancji zasade te bezpodstawnie naru-
szyt, obejmujac jedna decyzja dwie lub wieksza liczbe odrebnych z punktu wi-
dzenia prawa materialnego spraw administracyjnych - tres¢ odwotania moze,
jak sie wydaje, do pewnego stopnia determinowac¢ zakres rozpoznania organu
odwotawczego. W rachube wchodzi jednak tylko wigzace wskazanie wybranej
sprawy badzZ spraw, co do ktérych tok instancji ma sie toczy¢. Kazda préba do-
okreslenia ich cze$ci czy tez elementédw, poza ktére organ odwotawczy miatby
nie wykraczaé, rowniez w takiej konfiguracji pozostaje z gruntu bezskuteczna.

Zakaz reformationis in peius, przewidziany w art. 139 k.p.a., wptywa na
sposob czynienia uzytku z merytorycznych kompetencji organu odwotawczego,
ale znajduje zastosowanie i moze by¢ brany pod uwage wytacznie na ostatnim
etapie procesu stosowania prawa, czyli na etapie dokonywania subsumpcji sta-
nu faktycznego pod hipoteze normy prawnej i formutowania rozstrzygniecia®>.
Nie wplywa on zatem na zakres rozpoznania w postepowaniu odwotawczym ani
nie uchyla cigzacego rowniez na organie drugiej instancji obowiazku wyjasnienia
z urzedu wszystkich aspektéw sprawy administracyjnej i wszystkich doniostych
prawnie okolicznosci faktycznych. Dopiero po ich wyjasnieniu staje sie bowiem
mozliwe zrekonstruowanie prawidtowej, zgodnej z abstrakcyjng norma material-
ng, decyzji stosowania prawa; dopiero wowczas staje sie mozliwe i - wtasnie ze

10 ], Zimmermann, Aksjomaty..., s. 195.

11 Zasade te formutuje M. Sychowicz, Wielo$¢ stron w postepowaniu administracyjnym, ,Nowe
Prawo” 1990, nr 7-8, s. 811 89. Zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 112,

12 B. Adamiak (Weryfikacja decyzji..., s. 176) przyjmuje, ze kluczowa jest mozliwo$¢ ,wyzna-
czenia odrebnosci przedmiotowej sprawy”.

13 Zob. A. Oklejak, Apelacja w procesie cywilnym, Krakéw 1994, s. 109-113.
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wzgledu na zakaz reformationis in peius - zarazem konieczne poréwnanie tej de-
cyzji (zanim zostanie podjeta) z decyzjq organu pierwszej instancji z uwzglednie-
niem Kryterium Korzys$ci strony odwotujgcej sie'*. Nie mozna zatem, powotujac
sie na odnos$ny zakaz, twierdzi¢, ze w postepowaniu odwotawczym trzeba wy-
strzegac sie czy tez unikac jakiej$ cze$ci sprawy, w szczegdlnoSci tej, ktéra organ
pierwszej instancji rozstrzygnat po mysli strony. Dziatanie zakazu nie powoduje
tego, ze organ odwotawczy o czyms$ w ogo6le nie orzeka, lecz to, ze organ odwotaw-
czy orzeka o czyms inaczej, niz orzektby w razie jego braku. Wyrazne wskazanie
w odwotaniu zakresu zaskarzenia czy tez niezakwestionowanie okreslonej czesci
decyzji, cho¢ nie stanowi determinanty zakresu orzekania w postepowaniu od-
wotawczym, moze jednak petnic inng funkcje - wskazdwki przydatnej przy oce-
nie rozstrzygniecia z punktu widzenia korzysci strony odwotujgcej sie'>. Ocena ta
bywa przeciez nieoczywista, a czynnik subiektywny jest jej naturalnym kompo-
nentem. Jak sie wydaje, mozna nawet sformutowac zasade, Ze organ odwotawczy
powinien utrzymaé w mocy te czes$¢ rozstrzygniecia, ktéra strona odwotujaca sie
sama uznata za korzystng dla siebie i w taki czy inny sposéb data temu wyraz
w odwotaniu. Od zasady tej trzeba oczywiscie odstapi¢ w przypadku stwierdze-
nia razacego naruszenia prawa lub razacego naruszenia interesu spotecznego.
Decyzja, ktdra rozstrzyga jednostkowa sprawe administracyjng, zachowuje
jednolity status, gdy chodzi o jej ostateczno$c¢ i wykonalno$¢. W szczeg6lnosci zas,
zatozywszy niezwigzanie organu drugiej instancji granicami odwotania, nie sposob
twierdzi¢, ze skutek suspensywny, o ktérym mowa w art. 130 § 2 k.p.a., nie obejmu-
je ,niezaskarzonej” czesci decyzji - takiej czeSci decyzji w modelowym ujeciu admi-
nistracyjnego toku instancji po prostu nie ma'¢. W tym kontekscie warto zauwazyc,
ze nawet w procedurach sgdowych, ktére rzadza sie innymi prawami i przewiduja
zasade niemal pelnego zwigzania granicami $rodka zaskarzenia z zastrzezeniem
wyijatku zrelatywizowanego do przyczyn niewazno$ci postepowania - uruchomie-
nie toku instancji implikuje skutek suspensywny w odniesieniu do catego orzecze-
nia, a zatem takze w odniesieniu do tej jego czesci, ktora nie zostata zaskarzona?’.

1 T. Kietkowski, Glosa do wyroku NSA z 28.03.1986 r., Il AZP 11/86, ,Pafistwo i Prawo” 2002,
nr 10,s.115.

15 A.Wrdbel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2018, s. 824.

16 Natomiast ,zwigzanie zakresem przedmiotowym zadania ponownego rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy oznacza, ze w czesci niezaskarzonej decyzja nabywa przymiot ostatecznosci,
a to wytacza dopuszczalno$¢ rozpoznania i rozstrzygniecia w postepowaniu odwotawczym” -
zob. B. Adamiak, Weryfikacja decyzji..., s. 177.

17 Przyktadowo w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze: ,Ze wzgledu
na art. 186 w zwiazku z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi [...] Naczelny Sagd Administracyjny nie moze na podstawie prze-
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Wszystkie poczynione dotychczas uwagi formutowane byty przy zatoze-
niu, Ze organ pierwszej instancji wydat, a w kazdym razie dziatat w zamiarze
wydania decyzji rozstrzygajacej sprawe w catosci. W przypadku wydania przez
organ pierwszej instancji decyzji rozstrzygajacej sprawe w czesci — nie w wyni-
ku btednego odczytania jej granic, lecz w wyniku intencjonalnego skorzystania
z mozliwosci przewidzianej w art. 104 § 2 k.p.a. - pojawiaja sie pewne odmien-
nosci, aczkolwiek, wbrew pozorom, nie zmieniajg one istoty rzeczy. W razie
uruchomienia toku instancji do organu odwotawczego przechodzi wéwczas tyl-
ko cze$¢ sprawy'®, ale ta cze$¢ ma juz obiektywne granice, ktore nie podlegaja
zmianie, a w szczegblnosci nie moga by¢ zawezone o$wiadczeniem woli strony
odwotujacej sie.

3. Modyfikacja ujecia modelowego w orzecznictwie
sgdow administracyjnych

Zbiezny z modelowym ujeciem toku instancji poglad wyrazony zostat
przez NSA m.in. w wyroku z dnia 28 stycznia 2009 r.'°, w ktérym wskazano, ze
model postepowania administracyjnego przesadza o tym, iz organ odwotawczy
nie jest zwigzany zakresem zadania zawartego w odwotaniu. W ocenie Sadu
nawet jesli strona zaskarzyta jedynie cze$¢ decyzji organu I instancji, to nie
oznacza to, iz w pozostatej niezaskarzonej czesci decyzja ta staje sie ostateczna.
Sad przyjal, ze zaskarzenie decyzji o wywtaszczeniu i odszkodowaniu jedynie
w czesSci dotyczacej odszkodowania, nie oznacza, ze organ odwotawczy, jest
zwigzany granicami odwotania, lecz powinien rozpatrzy¢ sprawe w granicach
nieobjetych zakresem odwotania, jezeli jest to niezbedne dla jej prawidtowego
rozstrzygniecia. ,Zaakceptowanie odmiennego stanowiska oznaczatoby przyje-
cie sprzecznej z Kodeksem postepowania administracyjnego zasady zwigzania
organu odwotawczego wniesionym przez strone odwotaniem, a tym samym
bezpodstawne ograniczenie kompetencji organu odwotawczego do kontroli
decyzji w zaskarzonej cze$ci, nie za$ do ponownego rozpatrzenia i rozstrzy-
gniecia w cato$ci sprawy administracyjnej rozstrzygnietej zaskarzong decyzjg
organu [ instancji”.

pisu art. 169 tej ustawy stwierdzi¢ prawomocnos$ci wyroku sagdu administracyjnego pierwszej
instancji w cze$ci niezaskarzonej skargg kasacyjng przed jej rozpoznaniem” (postanowienie NSA
z dnia 16 wrze$nia 2008 r,, I GSK 397 /07, Lex nr 467309).

18, Organ odwotawczy nie ma wtasciwosci do wkroczenia w sprawe w takim przedmioto-
wym zakresie, ktory nie zostatl rozstrzygniety” - zob. B. Adamiak, Weryfikacja decyzji..., s. 175.

19 TOSK 218/08, Lex nr 537308.
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Szersza analiza pogladéw wyrazanych w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych co do zagadnienia zwigzania zakresem zaskarzenia odwotania przez
organ odwotawczy prowadzi jednak do wniosku, Ze coraz czeSciej w ostatnich
latach sady administracyjne stawiajq teze, ze to strona w odwotaniu determinu-
je zakres mozliwosci dziatania organu odwotawczego, za$ organowi odwotaw-
czemu nie wolno orzekac co do tej czesci decyzji, ktéra nie zostata przez strone
zaskarzona, a tym samym sady dokonuja modyfikacji modelowego ujecia toku
instancji.

[ tak w wyroku NSA z dnia 9 lutego 2017 r.2° sformutowany zostat poglad,
wedle ktérego, mimo ze przepisy k.p.a. wprost nie dopuszczajq wniesienia od-
wotania tylko od czesci decyzji - jesli rozstrzygniecia zawarte w decyzji moga
samodzielnie funkcjonowac w obrocie prawnym, to strona ma prawo zaskarzy¢
decyzje w wyodrebnionej cze$ci (w postepowaniu odwotawczym nie zostata
bowiem wytgczona zasada rozporzadzalnosci). Sad wskazat, ze dyrektywa tacz-
nego orzekania o wywtaszczeniu i odszkodowaniu dotyczy w zasadzie organéw
[ instancji. Natomiast organy odwotawcze moga rozstrzygac sprawe badz w obu
aspektach, badz tylko co do odszkodowania, w zaleznosci od zakresu zaskarze-
nia. W tej materii w ocenie Sadu nie ma znaczenia ,reguta obligujaca do rozpa-
trzenia catoksztattu sprawy organy obu instancji, bo te dwa zakresy poddajg sie
odrebnemu orzekaniu i wyjatkowo moga stanowi¢ przedmiot samodzielnych
decyzji”. Strona za$ moze dysponowac Srodkiem zaskarzenia, w tym jego gra-
nicami. Jezeli wiec strona kwestionuje tylko cze$¢ rozstrzygniecia, ktdra ma sa-
modzielny byt, to w pozostalym zakresie decyzja staje sie ostateczna, ,co zwal-
nia organ odwotawczy od rozstrzygania cato$ci sprawy, a nawet czyni orzekanie
w tym zakresie niedopuszczalnym”?!.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych akcentuje sie zatem, ze jesli
decyzja bedaca przedmiotem odwotania zawiera kilka odrebnych rozstrzy-
gnie¢, to w czesSci niezaskarzonej staje sie ostateczna, a stosujac art. 138 § 2
k.p.a., organ odwotawczy uchyla zaskarzona decyzje w catosci, to jest w takim
zakresie, w jakim to zostato okreslone w tre$ci odwotania. W jednym z orze-
czen sad administracyjny przyjat, iz w razie zaskarzenia decyzji o uznaniu za
osobe bezrobotna i 0 odmowie przyznania takiej osobie prawa do zasitku dla
bezrobotnych w czesci dotyczacej jedynie zasitku, organ odwotawczy w sto-
sunku do tak wyodrebnionej w odwotaniu cze$ci, moze podja¢ kazde z roz-
strzygnie¢ przewidzianych w art. 138 k.p.a., gdyz rozstrzygniecia zawarte w ta-
kiej decyzji stanowig odrebne i samoistne rozstrzygniecia kreujace odrebne

20 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2017 r.,, ] 0SK 3506/15, Lex nr 2282126.
21 Zob. tez wyrok NSA z dnia 9 maja 2014 r,, 1 0SK 2492/12, Lex nr 1574641.
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stosunki administracyjnoprawne. Poddanie przez organ odwotawczy kontroli
niezaskarzonej czesSci decyzji (przyznajacej skarzacej status bezrobotnego)
i rozpatrzenie sprawy takze w zakresie rozstrzygnietym niezaskarzong czescig
decyzji oznaczatoby dziatanie organu odwotawczego w tym zakresie ex officio,
bez wniesionego w tej czeSci odwotania?2. W innym wyroku sad administra-
cyjny za niedopuszczalne uznat - w razie zaskarzenia decyzji wytgcznie co do
wyodrebnionego punktu dotyczacego odmowy przyznania zasitku rodzinnego
za okreslony okres - uchylenie decyzji w cze$ci niezaskarzonej przyznajgcej
stronie uprawnienia (zasitku rodzinnego za inny okres) i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania organowi, gdyz takie rozstrzygniecie pogarsza sy-
tuacje strony, ktora traci uprawnienie, jakim dysponowata na mocy decyzji or-
ganu pierwszej instancji, a ponadto ,nie ma pewnosci, czy ponownie wydana
decyzja je przywradci”.

Kolejnym przyktadem postepowan, w ktérych mamy do czynienia z za-
skarzaniem przez strony decyzji w czes$ci, sa postepowania dotyczace zezwo-
left na usuniecie drzew. Rozstrzygniecia administracyjne w takich sprawach
czesto sktadaja sie z kilku punktéw, w ktérych orzeka sie o zezwoleniu badz
odmowie zezwolenia na wyciecie okre$lonego drzewa, o zobowigzaniu do po-
sadzenia drzew czy tez w kwestii optat za usuniecie drzew. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych przyjmuje sie, Ze rozstrzygniecie organu Il instancji
wydane na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. rOwniez w zakresie drzew, ktorych
wycinka byta bezsporna, jest rozstrzygnieciem bardziej niekorzystnym niz
decyzja organu I instancji, za§ organ odwotawczy powinien rozstrzygac co
do prawidtowosci decyzji jedynie w zaskarzonym zakresie?*. W orzecznic-
twie sgdoéw administracyjnych podkresla sie bowiem, ze ,w sytuacji, w ktorej
decyzja zawiera wyodrebnione, samodzielne rozstrzygniecia, to strona ma
prawo odwotac sie zaréwno od catej decyzji, jak tez ograniczy¢ ten Srodek za-
skarzenia do jej fragmentu, jezeli ten fragment nie wptywa na tre$¢ pozosta-
tych rozstrzygnie¢ objetych decyzja, mogacych samodzielnie funkcjonowac
w obrocie prawnym?>".

Warto jednak odnotowa¢ stanowisko wyrazone w wyroku NSA z dnia
5 pazdziernika 2012 r, w ktérym Sad wskazal, ze decyzja administracyj-
na zezwalajaca na usuniecie okreslonej liczby drzew i ustalajgca jednocze-
$nie wysokos$¢ optaty naleznej za to, niezaleznie od redakcji osnowy decyzji,

N

2 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2012 r,, 1 0SK912/12, Lex nr 1291419.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 sierpnia 2021 r., IIl SA/Kr 904 /21, Lex nr 321099.
24 Tak NSA w wyroku z dnia 6 lipca 2018 r., Il 0SK 1988/16, Lex nr 2523556.

> Wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2021 r., [I1 0SK 595/21, Lex nr 3227746.
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nie moze by¢ traktowana jako dwa odrebne i niezalezne od siebie rozstrzy-
gniecia administracyjne, ktére mozna oddzielnie skarzy¢ w drodze odwota-
nia i nastepnie oddzielnie wykonywac¢ przed rozpoznaniem odwotania. Sad
uznat bowiem, Ze rozstrzygniecie zezwalajgce na usuniecie drzew jest $cisle
powigzane z wysokoS$cia ustalonej optaty przez organ pierwszej instancji,
gdyz zalezy to od liczby drzew, ich gatunku, rodzaju, wieku i innych czyn-
nikéw indywidualizujacych przedmiot rozstrzygniecia. Taka decyzja z jednej
strony daje stronie pewne uprawnienie, lecz z drugiej naktada na strone obo-
wigzek uiszczenia optaty w okreslonej wysokosci w okreslonym terminie.
Nie mozna wykonywaé uprawnienia bez jednoczesnego wykonania natozo-
nego obowiazku?®. W rezultacie przyjeto, ze rozstrzygniecie o uprawnieniu
do wyciecia drzew nie moze samodzielnie funkcjonowa¢ w obrocie prawnym
niezaleznie od warunkéw tego zezwolenia. Zaskarzenie odwotaniem decyzji
pierwszoinstancyjnej w zakresie dotyczacym naliczenia optaty za usuniecie
drzew obliguje organ odwotawczy do merytorycznej i prawnej oceny catej
sprawy rozstrzygnietej decyzja organu I instancji, gdyz takie dziatanie wyni-
kato z charakteru decyzji organu I instancji oraz byto niezbedne dla prawi-
dtowego rozstrzygniecia?’.

W Swietle czesci pogladow wyrazonych w orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych mozna zatem wyciggna¢ wniosek, Ze organ odwotawczy nie moze
wyj$¢ poza zakres zaskarzenia odwotania, jesli decyzja zawiera wyodrebnione,
samodzielne rozstrzygniecia, a zaskarzona przez strone cze$¢ nie wptywa na
tre$¢ pozostatych rozstrzygniec nig objetych, mogacych samodzielnie funkcjo-
nowa¢ w obrocie prawnym?8. W istocie zatem mozliwos¢ ograniczenia zakresu
zaskarzenia odwotaniem wystepuje, o ile zaskarzona decyzja nie tylko zawiera
wyodrebnione rozstrzygniecia cze$ciowe, ale rozstrzygniecia te sa samodziel-
ne, niezalezne od siebie®.

26 Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2012 r., [l 0SK 1060/11, Lex nr 1218398.

27 Tak tez wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 listopada 2022 r., [ SA/Sz 638/22, CBOSA.

2 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2014 r.,, | 0SK 872/13, Lex nr 1636871. Zob. tez wyrok NSA
z 14 wrzeénia 2021 r,, II 0SK 595/21, Lex nr 3227746.

29 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2022 r,, I OSK 1901/22, Lex nr 3439313. W wyroku tym
przyjeto, Ze oparcie rozstrzygnie¢ zawartych w decyzji (ustalajacych warto$¢ odszkodowania wo-
bec r6znych podmiotéw) na tym samym dowodzie, co do ktérego stwierdzono istotng wadliwos¢,
wyklucza rozpatrzenie sprawy w drugiej instancji wytacznie w zakresie okre$lonym w ztozonym
odwotaniu, gdyz powodowatoby to, Ze w mocy pozostalyby niezaskarzone rozstrzygniecia oparte
na tym samym wadliwym materiale dowodowym. W konsekwencji Sad stwierdzil, Ze ztoZone
odwotanie zainicjowato postepowanie odwotawcze w odniesieniu do catej decyzji organu pierw-
szej instancji. Sad uznat zatem, Ze w rozpoznawanej sprawie mozliwe byto uchylenie catej decyzji
organu pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
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4. Konkluzja

Na tle poczynionych uwag rysuje sie w odniesieniu problemu zwigzania
granicami odwotania w postepowaniu administracyjnym wyrazny rozdzwiek
miedzy przynajmniej cze$cig reprezentatywnych pogladéw przedstawianych
w doktrynie w kontekscie modelowego ujecia administracyjnego toku instancji
a pogladami formutowanymi w orzecznictwie sagdéw administracyjnych przy
rozstrzyganiu konkretnych dylematéw interpretacyjnych. Te pierwsze poglady
nieraz z gruntu negujg zwigzanie granicami odwotania, akcentujgc znaczenie
sprawy administracyjnej jako obiektywnego wyznacznika zakresu rozpozna-
nia organ6w w obu instancjach, a drugie - wprawdzie nadajg temu zwigzaniu
wzgledny charakter, ale zasadniczo je aprobuja, afirmujac zasade skargowosci.
Obowigzujace przepisy nie przynosza w tej mierze jednoznacznego rozwigza-
nia, jednak wiekszos¢ argumentéw normatywnych zdaje sie przemawiac za
postrzeganiem odwotania jako czynnosci, ktéra aktualizuje kompetencje orga-
nu odwotawczego do ponownego rozpoznania sprawy administracyjnej w jej
catoksztatcie. Odmienne stanowisko, przyjmowane w obliczu braku szczegéto-
wych uregulowan ustawowych, stwarza stan niepewnosci, bowiem kryteria, od
ktérych w danym przypadku ma zaleze¢ to, czy wskazany przez odwotujacego
sie zakres zaskarzenia rzeczywiscie moze by¢ uznany za wigzacy, jawia sie jako
wzgledne i trudne do zweryfikowania. Stan niepewnosci dotyczy przy tym nie
tylko przedmiotu postepowania odwotawczego, ale takze statusu decyzji orga-
nu pierwszej instancji oraz jej wykonalnosci.





