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NARUSZENIE PRZEPISOW POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
JAKO PODSTAWA SKARGI KASACYJNEJ
DO NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYINEGO

1. Wprowadzenie

Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ma
charakter zwyczajnego Srodka zaskarzenia. Wnoszona jest bowiem w instan-
cyjnym toku postepowania, uruchamiajac kontrole orzeczeh (wyrokéw i po-
stanowien konczacych postepowanie w sprawie) wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych dokonywang przez Naczelny Sagd Administracyjny jako sad dru-
giej instancji!. Stanowi tym samym realizacje¢ zasady instancyjnosci, okreslo-
nej w art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Skarga kasacyjna jest najbardziej sformalizowanym $rodkiem prawnym
przewidzianym w ustawie z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi? (dalej jako: p.p.s.a.). Wymagania formalne przewidziane dla
tego pisma procesowego w art. 176 p.p.s.a. mozna podzielic za B. Dauterem?

Mgr Pawel Gorajewski — absolwent Wydzialu Prawa, Prawa Kanonicznego i Admini-
stracji w Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana Pawla II; asystent sedziego w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym.

! M. Pawelczyk, M. Kania, Skarga kasacyjna w postgpowaniu cywilnym oraz postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym. Proba wskazania podstawowych roznic, ,Radca Prawny” 2006,
nr 6, s. 17.

2 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.

3 B. Dauter, Zarys metodyki pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2008,
s. 346.
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na dwie kategorie: wymagania przewidziane dla pisma w postepowaniu sa-
dowym, a takze wymagania szczegélne (konstrukcyjne) przewidziane tylko
dla skargi kasacyjnej. Pierwsza kategoria obejmuje w szczeg6lnosci takie wy-
magania formalne jak*: oznaczenie sadu, do ktérego skarga kasacyjna jest skie-
rowana, oznaczenie rodzaju pisma, sygnature akt, imi¢ lub nazwisko lub na-
zwe stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikéw. Szczegdélne wy-
magania formalne skargi kasacyjnej zostaly z kolei okreSlone w art. 176 p.p.s.a.
po stowie ,oraz”. Sg nimi:

— oznaczenie zaskarzonego orzeczenia,

— wskazanie, czy jest ono zaskarzone w caloSci, czy w czesci;

— przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie;

— wniosek o uchylenie lub zmiane orzeczenia;

— oznaczenie zakresu zgadanego uchylenia lub zmiany.

Jednym z najistotniejszych elementéw konstrukcyjnych skargi kasa-
cyjnej jest wskazanie podstaw kasacyjnych. Zgodnie z art. 174 p.p.s.a. skarge
kasacyjna mozna oprze¢ na nastgpujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez bledng jego wykladnie lub nie-
wlasciwe zastosowanie;

2) naruszeniu przepisdéw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mieé
istotny wplyw na wynik sprawy.

Naruszenie prawa materialnego przez jego bledng wykltadnie polega
na mylnym rozumieniu tresci lub znaczenia okreslonego przepisu, natomiast
naruszenie prawa materialnego przez niewlasciwe zastosowanie® to tzw. btad
w subsumcji — niewlasciwe uznanie, ze stan faktyczny przyjety w sprawie
odpowiada stanowi hipotetycznemu przewidzianemu w danej normie praw-
nej — badz bledne ,nie podciggniecie” okreslonego stanu faktycznego pod hi-
poteze konkretnej normy prawnej®. Z kolei druga podstawa kasacyjna polega
na takim naruszeniu przepiséw postepowania przez sad pierwszej instancji,
ze zaistniata hipotetyczna mozliwos¢ odmiennego wyniku sprawy’, przy czym
strona wnoszgca skarge kasacyjna musi uprawdopodobni¢, ze

4 Zob. art. 46, art. 47, art. 215 § 1 p.p.s.a.

5 W doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze art. 174 pkt 1 p.p.s.a. zostal w tym za-
kresie zle zredagowany, bowiem sad administracyjny nie stosuje przepisow prawa materialnego
idlatego tez sformulowanie ,niewltasciwe zastosowanie” uzyte w tym przepisie nalezy rozumie¢
Jjako nieprawidlowsq ocene zastosowania prawa materialnego przez organ administragji. Zob. Z. Kmie-
ciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, PiP 2005, nr 1, s. 19:
H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2009, s. 230; B. Dauter, op.cit., s. 355.

6 Zob. postanowienie SN z 15.10.2001 r., sygn. akt I CKN 102/99.

7 H. Knysiak-Molczyk, op.cit., s. 235.
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..nastepstwa stwierdzonych wadliwosci postepowania byly tego rodzaju lub
skali, iz ksztaltowaly one lub wspétksztaltowaty tres¢ kwestionowanego w skar-
dze kasacyjnej orzeczenia®.

Prawidlowe przytoczenie zarzutéw kasacyjnych ma kluczowe znacze-
nie dla prowadzenia postepowania kasacyjnego. Od sposobu okreslenia pod-
staw skargi kasacyjnej zalezy w jakims$ stopniu efektywnos$¢ udzielanej ochrony
sadowej’. Wadliwe sformutowanie podstaw kasacyjnych skutkowaé¢ bowiem
bedzie oddaleniem skargi kasacyjnej'°, za$ ich nieprzytoczenie w ustawowym
terminie — odrzuceniem takiej skargi'!.

Z uwagi na wskazane wyzej wysokie wymagania formalne, jakie musi
spetnia¢ skarga kasacyjna, ustawodawca wprowadzil w zakresie sporzadze-
nia tegoz Srodka odwotawczego tzw. ,przymus adwokacki’. Zgodnie z art.
175 § 1 i 3 p.p.s.a. skarga kasacyjna powinna by¢ sporzadzona przez adwo-
kata lub radce prawnego, a takze doradce podatkowego (jedynie w spra-
wach obowigzkéw podatkowych) lub rzecznika patentowego (jedynie w spra-
wach wiasnosci przemystowej). Przymus adwokacki nie ma zastosowania,
jezeli skarge kasacyjng sporzadza sedzia, prokurator, notariusz, radca Pro-
kuratorii Generalnej Skarbu Panstwa, profesor lub doktor habilitowany nauk
prawnych, bedacy strong, jej przedstawicielem lub pelnomocnikiem albo je-
zeli skarge kasacyjng wnosi prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich.
Wymog ten ma na celu zapewnienie skardze kasacyjnej odpowiedniego po-
ziomu merytorycznego i formalnego, a fachowy pelnomocnik powinien uchro-
ni¢ strone przed niebezpieczenstwem odrzucenia skargi kasacyjnej bez jej
merytorycznego rozpatrzenia wskutek niezachowania wysokich wymagan
formalnych!?.

Warto podjag¢ probe zobrazowania, jak ksztaltowalo sie jednolite sta-
nowisko Naczelnego Sgdu Administracyjnego w przedmiocie drugiej z pod-
staw kasacyjnych, tj. naruszenia przepiséw postepowania, jezeli takie uchy-
bienie moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

8 Zob. wyrok NSA z 24.6.2004 r., sygn. akt FSK 177/04.

9 Z. Kmieciak, op.cit., s. 18.

10 Zarzut bowiem w takiej sytuacji jest podniesiony, tyle, ze sad kasacyjny nie moze go
oceni¢ z uwagi na wadliwos¢ jego sformulowania.

1 W takiej sytuacji mamy bowiem do czynienia z brakiem konstrukcyjnym skargi kasacyj-
nej powodujacym niedopuszczalnos¢ takiej skargi.

12 B. Gruszczynski, Skarga kasacyjna w postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Admini-
stracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 23.
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2. Naruszenie przepisow postepowania administracyjnego
jako podstawa kasacyjna w wybranych orzeczeniach
poszczegolnych Izb NSA w latach 2004-2009

Zasadniczym praktycznym problemem, ktéry pojawil sie nie-
mal natychmiast po rzeczywistym wprowadzeniu do polskiego porzadku praw-
nego zasady dwuinstancyjnosci sgdownictwa administracyjnego'® byly rozni-
ce w sposobie rozumienia przez sklady orzekajace poszczegblnych Izb NSA
uzytego w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. sformutowania ,przepisy postepowania”, a kon-
kretnie dopuszczalno$¢ budowania tejze podstawy kasacyjnej jedynie z po-
wolaniem sie na przepisy postepowania administracyjnego, bez powigzania
takiego naruszenia z przepisami ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi i nadawanie sie tak sformutowanych zarzutéw do oce-
ny przez Naczelny Sad Administracyjny.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowiska prezentowane w poszcze-
gblnych Izbach Naczelnego Sagdu Administracyjnego odnosnie omawianej kwestii.
Wprawdzie zostaly one ukazane jedynie na podstawie wybranych orzeczen,
a prezentacja nie ma charakteru wyczerpujacego, niemniej dostrzegalna byta
rozbiezno§¢ w orzecznictwie co do zakresu konstruowania podstawy kasa-
cyjnej dotyczacej naruszenia przepiséw postepowania (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.).

2.1. Izba Gospodarcza NSA

W omawianym okresie w zdecydowana wigkszo$¢ analizowa-
nych orzeczen w sprawach skarg kasacyjnych, ktérych podstawe naruszenia
Pprzepiséw postepowania stanowily jedynie przepisy postepowania administra-
cyjnego, sktady orzekajace w Izbie Gospodarczej NSA stawaly na stanowisku,
iz taka konstrukcja zarzutu kasacyjnego jest wadliwa. W jednym z pierw-
szych zapadlych w Izbie Gospodarczej orzeczen — wyroku z 1.6.2004 r. o sygn.
akt GSK 73/04 — NSA stwierdzil, ze

...podstawa skargi kasacyjnej z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. jest naruszenie przez
Sad przepiséw postgpowania sgdowoadministracyjnego w sposéb, ktéry maogt
mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. W jej ramach skarzacy musi bezwzglednie

3 Tzn. od dnia wejScia w zycie ustawy z 30.8.2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270), co nastapilo dnia 1.1.2004 r.
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powolaé przepisy postgpowania sagdowoadministracyjnego, ktérym uchybit Sad,
uzasadni¢ ich naruszenie i wykaza¢, ze wytkniete uchybienia mogly mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy.

Stanowisko to bylo podzielane, co do zasady, w p6zniejszych orzecze-

niach. Przykladowo, w sprawie o sygn. akt I GSK 525/06, zakoficzonej wyro-
kiem z 17.1.2007 r., w skardze kasacyjnej w ramach podstawy naruszenia
przepiséw postepowania wskazano jedynie szereg przepiséw Ordynacji po-
datkowej. NSA, odnoszac sie do tak sformutowanej podstawy, stwierdzit, ze

...skarga kasacyjna stanowi Srodek zaskarzenia orzeczenia sadowego, jest skie-
rowana przeciwko temu orzeczeniu, a nie przeciwko rozstrzygnigciu organu
administracji publicznej. Stosownie do tresci art. 173 § 1 p.p.s.a. skarga kasa-
cyjna przystuguje od orzeczenia wydanego przez wojewo6dzki sad administra-
cyjny, a wiec to orzeczeniu Sadu I instancji jest stawiany zarzut naruszenia
prawa. Oznacza to, ze podstawa skargi kasacyjnej winna odnosi¢ sie do tego
postepowania, ktére doprowadzilo do wydania orzeczenia w stosunku do kto-
rego zostala ona skierowana. Zasady i reguly tegoz postepowania zostaly okre-
Slone w ustawie z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. [...] Powolane w skardze kasacyjnej przepisy ustawy Ordynacja
podatkowa oraz przepisy ustawy Kodeks postepowania administracyjnego od-
noszg si¢ wylacznie do postepowania administracyjnego toczacego sie przed
organami administracji publiczne.

W wyroku z 16.10.2007 r., o sygn. akt I GSK 769/07, NSA - odnoszac

si¢ do podstawy kasacyjnej okreslonej w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — wskazatl, ze

...konstruowanie w ramach tej podstawy zarzutéw o charakterze procesowym
wymaga bezwzglednego nawigzania do uchybienia przepisom p.p.s.a. Nie jest
za$ wystarczajace samo odwolywanie sie do naruszenia w sprawie przepisow
procesowych regulujacych postepowanie przed organami administracji publicznej
(k.p.a. czy Ordynacji podatkowej). Sad administracyjny, przeciwko ktéremu to
orzeczeniu skierowana jest przeciez skarga kasacyjna, jako $rodek zaskarze-
nia bezpoSrednio bowiem nie stosuje norm regulujacych postepowanie przed
organami administracji publicznej. Oparcie zatem skargi kasacyjnej na pod-
stawie okresSlonej w art. 174 pkt 2 nie jest mozliwe bez wskazania na naru-
szenie przepisow postepowania zwigzanych z wypelnieniem swej roli przez
sad administracyjny.

14

Zblizone stanowisko zostalo zaprezentowane poszczegélne sklady orzekajace Izby Go-

spodarczej NSA w szczegdlnoSci w wyrokach: z 1.3.2007 r., sygn. akt I GSK 809/06; z 12.9.2007 r.,
sygn. akt I GSK 2062/06; z 12.6.2007 r., sygn. akt II GSK 31/07.
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Zaprezentowane powyzej stanowisko, dotyczace koniecznos$ci powig-
zania przepisOw postepowania administracyjnego z przepisami ustawy Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w ramach podstawy
naruszenia przepiséw postepowania (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.), miato charakter
dominujacy w orzecznictwie Izby Gospodarczej NSA. Zdarzaly sie jednak orze-
czenia, w ktérych prezentowany byt poglad odmienny, zgodnie z ktérym w ra-
mach omawianej podstawy kasacyjnej dopuszczalne i poprawne jest powoty-
wanie takze wylacznie przepiséw postepowania administracyjnego.

W szczegblnosci w wyroku z 23.9.2004 r., o sygn. akt GSK 339/04,
NSA odniést sie merytorycznie do zarzutu procesowego majgcego polegaé na
sanowaniu naruszen szeregu przepisow Ordynacji podatkowej, mimo ze za-
rzut ten nie zostal powigzany z przepisami stosowanymi przez sad (chodzilo
woweczas o ustawe o Naczelnym Sadzie Administracyjnym). We wspomnia-
nym orzeczeniu NSA stwierdzil m.in., ze

...sformutowanie w taki opisowy i posredni sposéb podstaw skargi kasacyjnej
mozna wyjatkowo uznaé za dopuszczalne. W tym przypadku strona skarzaca
wskazala na istote naruszenia prawa przez Sad orzekajacy kasacyjnie. Sady
administracyjne kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej z punktu wi-
dzenia jej zgodnoSci z prawem. Naruszenie prawa przez Sad administracyjny
sprowadza sie zatem do tolerowania (sanowania) naruszen prawa przez orga-
ny administracji publicznej. Mozna réwniez przyjac, ze sformutowany w skardze
zarzut naruszenia prawa procesowego ma dostatecznie okreslone granice, ja-
ko ze wymieniono przepisy prawne, ktérych naruszenie Sad sanowal'.

Wyrokiem z 11.1.2007 r., o sygn. akt IT GSK 259/06, NSA rozpoznal
merytorycznie skarge kasacyjng zarzucajacq (co wynika z uzasadnienia po-
wolanego orzeczenia) wyrokowi sgdu pierwszej instancji obraze art. 7 i art. 9
k.p.a. Co ciekawe, Sad powotat sie w tresci uzasadnienia na koniecznos$¢ po-
wigzania przepisow postepowania administracyjnego z przepisami postepo-
wania sagdowoadministracyjnego, jednakze, mimo braku takiego powiazania
w przedmiotowej skardze kasacyjnej, rozpoznal podniesione zarzuty, zas po-
wigzanie z procedura sagdowoadministracyjng wyprowadzit ze sformutowan
zawartych w uzasadnieniu skargi kasacyjnej'®. Na dopuszczalno$¢ postawie-

15 Takie samo stanowisko m.in. w wyrokach NSA: z 12.8.2004 r., sygn. akt GSK 484/04
iz 23.9.2004 r., sygn. akt GSK 683/04.

16 Podobng konstrukcje NSA zaprezentowal takze w innym wyroku z 11.1.2007 r., sygn.
akt IT GSK 268/06.
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nia sadowi pierwszej instancji zarzutu naruszenia przepiséw postepowania
administracyjnego NSA wskazal natomiast w wyroku z 19.11.2008 r., o sygn.
akt IT GSK 468/08. W uzasadnieniu wspomnianego orzeczenia, NSA — odno-
szac sig¢ do postawionego sadowi pierwszej instancji zarzutu polegajacego zda-
niem autora skargi kasacyjnej na

...obrazie przepiséw prawa procesowego poprzez uznanie, ze decyzja Urzedu
Patentowego RP w sprawie [...] wydana zostala z naruszeniem przepiséw art. 7,
77 § 1, 801 107 § 3 k.p.a. mimo, ze decyzja Urzedu Patentowego RP wyjasnia
w sposéb dostateczny przedmiot sprawy

— stwierdzil, ze

..nalezy, co do zasady, dopusci¢ mozliwos¢ takiego sformutowania zarzutu na-
ruszenia przez wojewd6dzki sad administracyjny przepiséw proceduralnych, ktéry
odwoluje si¢ w swej istocie (nawet wylgcznie) do przepiséw regulujacych po-
stepowanie przed organami administracji publicznej, cho¢ zaznaczy¢ od razu
nalezy, iz jakikolwiek automatyzm w tej kwestii nie jest dopuszczalny. W kazdej
bowiem sprawie prawidlowos¢ postawienia takiego zarzutu (tj. bazujacego na
,Samoistnym” powolaniu sie na przepisy regulujace postepowanie przed orga-
nami administracji publicznej), nalezy bada¢ indywidualnie. Nie wszystkie
bowiem przepisy regulujace réznego rodzaju postepowania administracyjne moga
by¢ przedmiotem zarzutu, stawianego sagdowi administracyjnemu pierwszej
instangji.

W wyroku z 13.1.2009 r., o sygn. akt II GSK 615/08, NSA rozpoznatl
merytorycznie skarge kasacyjng opartg wylgcznie na zarzucie naruszenia art. 38
§ 2 k.p.a. W orzeczeniu tym Sad stwierdzit na wstepie rozwazan, ze

...wskazanie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepiséw, kt6-
re zdaniem wnoszacego skarge kasacyjna zostaly naruszone, nakiada na Na-
czelny Sad Administracyjny rozpoznajacy skarge kasacyjng obowigzek odnie-
sienia sie do wszystkich zarzutéw wskazanych w przytoczonych podstawach
kasacyjnych.

2.2. lzba Finansowa NSA

Orzecznictwo Izby Finansowej w zakresie rozumienia podsta-
wy kasacyjnej, o ktérej mowa w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. bylo w omawianym
okresie w zasadzie jednolite. Dominowalo w nim stanowisko, ze w ramach
podstawy kasacyjnej naruszenia przepiséw postepowania w stopniu moga-
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cym mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy konieczne jest podniesienie zarzu-
tu naruszenia przepisu badz przepiséw postepowania sadowoadministracyj-
nego, za$ zarzuty odnoszace sie do przepiséw postgpowania administracyjne-
go moga by¢ podnoszone jedynie w powigzaniu z przepisami procedury sgdo-
woadministracyjne;.

Przyktadowo, w wyroku z 19.5.2004 r., o sygn. akt FSK 80/04'7, NSA
stwierdzit wprost, ze ,zarzut oparty na podstawie z art. 174 pkt 2 ustawy
z 30.8.2002 r. Prawo o postegpowaniu przed sagdami administracyjnymi¥, zwanej
dalej w skrécie ,p.p.s.a.”, skierowany by¢ musi przeciwko wyrokowi Sadu,
a nie przeciwko decyzji organu podatkowego. Skoro zawarte w skardze kasa-
cyjnej zarzuty naruszenia artykutéw 121, 122, 187 § 1 i 191 Ordynacji podat-
kowej, odnosily sie wylacznie do postepowania administracyjnego, ich bada-
nie wykraczalo poza zakres kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wyznaczony przez art. 183 § 1 p.p.s.a. Z kolei teza wynikajgca z wyroku
z 21.4.2004 r., o sygn. akt FSK 181/04'°, wskazuje, ze

...powotanie w skardze kasacyjnej art. 23 i 193 ustawy z 29.8.1997 r. Ordynacja
podatkowa [...] w oderwaniu od przepiséw postegpowania sgdowego nie pozwala
traktowac ich jako podstawy kasacyjnej okresSlonej w art. 174 pkt 2 ustawy
z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Tozsame stanowisko zaprezentowano w wyroku z 4.1.2006 r., o sygn.
akt IT FSK 61/05, gdzie NSA stwierdzil, ze

...zarzut oparty na art. 174 pkt 2 p.p.s.a. skierowany powinien by¢ przeciwko
wyrokowi Sadu I instancji, a nie przeciwko decyzji organu podatkowego. Sko-
ro powolane w skardze kasacyjnej zarzuty naruszenia art. 120, art. 125 § 1,
art. 187 § 1 i 3 oraz art. 193 Ordynacji podatkowej, odnosily si¢ wylacznie do
postepowania administracyjnego bez powiazania ich z przepisami prawa pro-
cesowego zastosowanymi przez Sad I instancji i bez wskazania jako podstawy
skargi kasacyjnej przepiséw postepowania sadowego, powolanych w skardze
przepiséw nie mozna uznac za podstawe skargi kasacyjnej okreSlong w art. 174
pkt 2 p.p.s.a.

Szerszy wywod w celu wykazania, ze ,postepowanie”, o ktérym mowa
w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. odnosi sie do postepowania sadowego zostal zawarty

7 ONSAiWSA 2004, nr 1, poz. 12.
8 Dz. U. Nr 153, poz. 1270.
19 ONSAiWSA 2004, nr 2, poz. 36.
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w wyroku z 11.1.2006 r., o sygn. akt II FSK 104/05. W orzeczeniu tym NSA
stwierdzil, ze

...art. 174 pkt 2 p.p.s.a. dotyczy wylacznie naruszenia przepiséw postepowa-
nia sgdowego. Jakkolwiek ostatnio wymieniony wyraz nie zostal expresis
verbis wyrazony w omawianym przepisie, to jednak trzeba mie¢ na uwadze,
ze przedmiotem skargi kasacyjnej jest orzeczenie sadowe (art. 173 § 1 p.p.s.a.).
Jezeli wiec skarga kasacyjna stanowi Srodek zaskarzenia orzeczenia sadowe-
go, a nie decyzji administracyjnej, to réwniez podstawa tej skargi odnosi sig
do postegpowania, ktére doprowadzilo do wydania wspomnianego orzeczenia.
Reguly tego postepowania zostaly okreslone w p.p.s.a. Gdy mowa o p.p.s.a.,
to trzeba réwniez wskaza¢ na tre$¢ art. 183 § 2 tej ustawy. Wymieniono
W nim przyczyny niewaznosci postegpowania, ktérych wspoélnym mianowni-
kiem jest zwiazek z postgpowaniem sadowym. Wynika to z ich brzmienia,
gdyz wyrazenia takie jak: droga sagdowa, zdolno$¢ sadowa i procesowa, po-
stepowanie przed sgdem administracyjnym, skiad sadu, nie mogg odnosi¢ si¢
do postepowania administracyjnego. Nie sposob przyjaé, ze wyraz ,postepo-
wanie” ma w art. 174 pkt 2 inne znaczenie niz w art. 183 § 2. Wskazana
regulacja potwierdza, ze przedmiotem oceny Sadu II instancji jest orzeczenie
wojewodzkiego sadu administracyjnego i postepowanie, ktére doprowadzilo
do jego wydania, a nie decyzja badZ tez inny przejaw aktywnosci organu
administracji publicznej®.

Kompleksowo omawiang kwestie wyjasniono w tezie wynikajacej z wy-

roku z 20.1.2006 r., o sygn. akt IT FSK 166/05. Zgodnie z tg teza,

...naruszenie przepiséw postgpowania, o ktérym mowa w art. 174 pkt 2 p.p.s.a.,
stanowi pojecie prawne, ktére obegjmowaé moze swoim zakresem réwniez ocene
naruszenia przepisow procedury administracyjnej przeprowadzong przez sad
administracyjny. Poniewaz jednak ocena ta dokonywana jest przez sad admi-
nistracyjny w trybie prawnym, w sposéb i na podstawie przepiséw ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, dotyczacy jej zarzut
kasacyjny, zgodnie z wymogami art. 174 pkt 2 i art. 176 przywolanej ustawy,
powinien uwzglednia¢é w swej tresci sprecyzowane wskazanie i uzasadnienie
odnoszace si¢ do konkretnych, adekwatnych przepiséw tej ustawy, ktére na-
ruszy! sad oceniajac zastosowanie przepiséw postepowania administracyjnego
w kontrolowanym postgpowaniu administracyjnym.

20

Zob. takze glose aprobujaca A. Kubiak-Kozlowskiej do przywolanego orzeczenia, opubli-

kowang w OSP 2007, nr 1, s. 7in.
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2.3. lIzba Ogolnoadministracyjna NSA

Analiza orzecznictwa Izby Ogélnoadministracyjnej w zakre-
sie dopuszczalnosci powolywania si¢ w ramach podstawy kasacyjnej okre-
Slonej w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. jedynie na przepisy postepowania admini-
stracyjnego, bez powigzania ich z przepisami procedury sgdowoadmini-
stracyjnej, wskazuje, ze w omawianym okresie pomiedzy poszczegélnymi
sktadami orzekajacymi wystepowaly wyrazne rozbieznosci w odniesieniu
do tego zagadnienia.

W wielu orzeczeniach wydanych w Izbie Ogélnoadministracyjnej skla-
dy orzekajace stawaly na stanowisku, ze zarzucenie w ramach omawianej
podstawy kasacyjnej naruszenia przepiséw postepowania administracyjnego
jest dopuszczalne jedynie w powigzaniu z zarzutem naruszenia przez sad pierw-
szej instancji przepiséw procedury sadowoadministracyjnej. Przyktadowo,
w wyroku z 23.5.2005 r., o sygn. akt OSK 1659/04, NSA stwierdzit, ze

..naruszenie przepiséw postepowania, ktére moglo mie¢ istotny wplyw na
wynik sprawy, jako podstawa kasacji dotyczy postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego, a nie postepowania przed organami administracji publiczne;.

Sad nie uznal w tej sprawie za usprawiedliwiony zarzut naruszenia
art. 105 § 1 k.p.a. stwierdzajac, ze przepis ten odnosi sie do postepowania
prowadzonego przez organ administracji, a nie przez Sad, a zatem nie miat
zastosowania w postepowaniu sgdowym i nie mégt wiec by¢ naruszony bez-
posrednio przez Sad w zaskarzonym wyroku. Z kolei w wyroku z 6.4.2006 r.,
o sygn. akt I OSK 445/05 NSA, odnoszac sie do zarzutu naruszenia przez sad
pierwszej instancji przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
stwierdzil, ze

...zgodnie ze swoimi kompetencjami, Sad I instancji ocenia legalnos¢ zaskar-
zonej decyzji, a wigc prawidiowos¢ stosowania przez organ administracji pu-
blicznej m.in. przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego. Jezeli wiec
Sad ten dokonat nieprawidlowe]j oceny zgodnosci z przepisami kodeksu poste-
powania administracyjnego danej decyzji administracyjnej, to nie naruszyt
przepiséw k.p.a., ale konkretne przepisy ustawy o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi. Mozna rozwaza¢ ewentualne naruszenie przepiséw k.p.a.
przez Sad I instancji, ale tylko w kontek$cie sprecyzowanego zarzutu narusze-
nia konkretnego przepisu ustawy o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi.
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W wyroku z 19.2.2009 r., o sygn. akt I OSK 407/08, NSA uznatl, ze
zarzut naruszenia przepiséw postepowania administracyjnego bez jednocze-
snego powolania si¢ na naruszenie przepiséw ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi nie mieSci sie w podstawie wskazanej
w art. 174 pkt 2 p.p.s.a.,

...sad bowiem dokonujac oceny legalnosci zaskarzonego don aktu administra-
cyjnego czyni to w ramach wyznaczonych przepisami wspomnianej wyzej
ustawy Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Nie stosuje
Sad przy tej kontroli bezposrednio przepiséw Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, nie mozna zatem skutecznie postawi¢ wojewddzkiemu sadowi
administracyjnemu zarzutu naruszenia przepiséw tego Kodeksu, gdyz sad ad-
ministracyjny nie jest ich adresatem?..

Poza zaprezentowanym powyzej stanowiskiem odno$nie konstrukcji
zarzutu kasacyjnego w ramach podstawy z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. w Izbie
Ogélnoadministracyjnej prezentowany byl takze poglad odmienny, zgodnie
z ktérym w ramach podstawy dotyczacej naruszenia przepiséw postepowa-
nia dopuszczalne jest zarzucanie naruszenia zaréwno przepiséw postepowa-
nia sagdowoadministracyjnego (co jest bezsporne), jak i postepowania admini-
stracyjnego (bez koniecznoSci powigzania z naruszeniem przepisow ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi).

Powyzsze stanowisko zostalo najpelniej zaprezentowane w wyroku
sktadu siedmiu sedziéw NSA z 16.1.2006 r., o sygn. akt I OPS 4/05. W orze-
czeniu tym, na wstepie rozwazan, NSA stwierdzil, ze

...wskazanie naruszonych przepiséw nastepuje poprzez przytoczenie podstaw
kasacyjnych i ich uzasadnienie. Podstawy kasacyjne moga dotyczy¢ zaréwno
tych przepiséw, ktéore sad wskazal jako przepisy, ktére mialy zastosowanie
w toku rozpoznania sprawy, jak tez tych przepiséw, ktére powinny by¢ stoso-
wane w toku rozpoznania sprawy, cho¢ nie zostaly przez sad wskazane. Na-
ruszenie przepis6w postepowania moze odnosi¢ si¢ zaréwno do przepiséw re-
gulujacych postepowanie przed wojewddzkim sagdem administracyjnym, jak i do
przepiséw regulujacych postgpowanie przed organami administracji publicz-
nej. Wynika to po pierwsze, z zasady, iz sad administracyjny sprawuje kon-
trole dzialalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem,
co oznacza ocene zaskarzonego rozstrzygniecia administracyjnego zaréwno pod

2 Zblizone stanowisko zostalo zaprezentowane takze w wyroku z 3.4.2009 r., sygn. akt
I 0SK 573/08.
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wzgledem jego zgodnoSci z prawem materialnym, jak i przepisami o postepo-
waniu administracyjnym (art. 184 Konstytucji RP i art. 1 ustawy z 25.7.2002 r.
p-u.s.a.), a po drugie z zasady, iz wojewo6dzki sad administracyjny rozpoznajac
skarge nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana pod-
stawg prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.), co oznacza, ze sad ten ma obowigzek
bra¢ z urzedu pod rozwage takze takie naruszenia prawa, ktérych strony nie
podniosty w skardze.

Do powyzszego stanowiska odni6st sig Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z 20.9.2006 r., o sygn. akt SK 63/05, w przedmiocie zbadania zgodnosci
m.in. art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a. z okreSlonymi przepisami Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Przywolujac zacytowany wyzej fragment uzasadnienia
wyroku NSA, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze

...przy takim rozumieniu przez NSA podstaw skargi kasacyjnej i obowigzku
odniesienia sie przez sad drugiej instancji do zarzutéw, podniesionych w tego
rodzaju skardze, a takze z uwagi na kontrole legalnosci, jaka sady administra-
cyjne sprawuja nad dziatalnoscig administracji publicznej, kwestionowany przez
skarzacg art. 174 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. nie naruszaja konstytucyjnego pra-
wa do sadu. Nie ograniczaja one bowiem mozliwosci uruchomienia postepo-
wania drugoinstancyjnego. Nie zamykaja drogi do uzyskania wyroku sgdu drugiej
instangji.

W nawigzaniu do zaprezentowanego w powyzszym wyroku NSA po-
gladu w sprawie bedacej przedmiotem niniejszego artykutu poszczegdlne skiady
orzekajace w Izbie Ogélnoadministracyjnej uznawaly dopuszczalno$¢ powo-
lywania sie¢ w ramach zarzutéw opartych na podstawie kasacyjnej z art. 174
pkt 2 p.p.s.a. jedynie na przepisy postepowania administracyjnego. Analiza
tej grupy orzeczeh wskazuje na istnienie kolejnego rozréznienia — mianowicie
w czeSci wyrokow NSA za wystarczajace uznawal samo podniesienie zarzu-
téw naruszenia konkretnych przepiséw procedury administracyjnej, zas w czesci
orzeczen NSA stawal na stanowisku, iz tak sformutowany zarzut musi by¢
skierowany wobec sgdu pierwszej instancji (a nie wobec organéw admini-
stracji) i musi wskazywaé¢ na dokonanie przez sad biednej oceny takiego na-
ruszenia dokonanego przez organy administracji.

W wyroku z 13.5.2008 r., o sygn. akt II OSK 532/07, NSA rozpoznat
merytorycznie zarzut razacego naruszenia art. 75, 77, 78 oraz 80 k.p.a. po-
przez zaniechanie przeprowadzenia wyczerpujacego postepowania dowodowego
przez organ I instancji i zaakceptowanie tego przez organ odwolawczy oraz
Sad pierwszej instancji. Z kolei w wyroku z 10.1.2008 r., o sygn. akt II OSK
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1548/07, NSA - powolujgc sie na wyrok w sprawie o sygn. akt I OPS 4/05 —
przyjal dopuszczalnosé¢ postawienia Sadowi pierwszej instancji zarzutu naru-
szenia przepiséw k.p.a. i rozpoznal merytorycznie podniesiony w skardze
kasacyjnej zarzut naruszenia art. 19 i art. 127 § 3 w zwigzku z art. 144
k.p.a., uznajac go za usprawiedliwiony®.

Zaprezentowane powyzej poglady sktadéw orzekajacych w poszcze-
gbélnych Izbach Naczelnego Sadu Administracyjnego wyraznie wskazywaty
na istnienie rozbieznosci w zakresie oceny prawidlowosSci skonstruowania
zarzutéw kasacyjnych w oparciu o podstawe kasacyjng okreslong w art. 174
pkt 2 p.p.s.a. Rozbieznos¢ ta sprowadzala si¢ do akceptowania badZ nieak-
ceptowania przez poszczeg6lne sklady orzekajace zarzucenia zaskarzonemu
wyrokowi sgdu pierwszej instancji naruszenia przepiséw postepowania ad-
ministracyjnego bez powigzania ich z przepisami procedury sadowoadmini-
stracyjnej. Taki stan rzeczy prowadzit do niepewnosci u potencjalnych stron
postepowania kasacyjnego, jak i u ich profesjonalnych pelnomocnikéw, co do
sposobu skonstruowania zarzutéw procesowych skargi kasacyjnej, by byly
one w ogoble przedmiotem merytorycznej oceny Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego.

W kazdym z zaprezentowanych stanowisk mozna bylto wskazaé argu-
menty przemawiajace za, jak i przeciw konkretnym rozwigzaniom. Wybor
wlasciwego pogladu wymagal zatem rozwazenia, ktére z argumentéw bar-
dziej wyrazaly wole prawodawcy, formutujgcego w taki, a nie inny sposéb
podstawy kasacyjne.

Za prawidlowoscig pogladu, ze zarzucenie w ramach podstawy naru-
szenia przepisdw postepowania (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.) przepiséw procedury
administracyjnej mozliwe jest jedynie w powigzaniu ich z naruszeniem przez
sad pierwszej instancji konkretnie wskazanych przepiséw postepowania sg-
dowoadministracyjnego przemawialo przede wszystkim to, ze skoro przed-
miotem skargi kasacyjnej jest orzeczenie sgdowe, a nie decyzja administracyj-
na, to réwniez podstawa tej skargi odnosi sie do postepowania, ktére dopro-
wadzilo do wydania tego orzeczenia®. Argumentowano, ze sady administra-
cyjne nie stosujg przepisow regulujacych postepowanie przed organami ad-
ministracji publicznej, a jedynie oceniaja ich stosowanie w kontrolowanym
postepowaniu administracyjnym na podstawie przepiséw ustawy — Prawo o po-

22 Zblizone stanowisko zostalo zaprezentowane takze w szczegélnosci w wyrokach:
z 25.11.2008 r., sygn. akt II OSK 1544/08 i z 24.2.2009 r., sygn. akt II OSK 209/08.

% Zob. wyrok NSA z 11.1.2006 r., sygn. akt II FSK 104/05 oraz glosa A. Kubiak-Kozlow-
skiej do tego orzeczenia, opublikowana w OSP 2007, nr 1, s. 38-39.
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stepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktére stosujg, za$ przepisy te
okreslajg sposob oraz $rodek i tryb prawny tejze oceny*. Zatem naruszenie
przepiséw postepowania administracyjnego moze by¢ wskazywane i powoly-
wane w skardze kasacyjnej, jednakze przepisy te nie stanowia jeszcze dosta-
tecznie wyczerpujacej podstawy kasacyjnej, jezeli w treSci skargi kasacyjnej
nie towarzyszy im zarzut i argumentacja kasacyjna obejmujaca przepisy Pra-
wa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, na podstawie ktérych
NSA kontroluje legalno$¢ postepowania administracyjnego®.

Wada powyzszego stanowiska byla natomiast mozliwoS¢ zaistnie-
nia sytuacji, ze skarga kasacyjna, w ktérej zarzucono sadowi pierwszej
instangcji jedynie naruszenie przepiséw postepowania administracyjnego jest
oczywiscie zasadna jednak Naczelny Sad Administracyjny nie uwzgledni
jej tylko z tego powodu, ze ,ciezar” zarzutu wadliwosci postepowania or-
gan6w administracji nie zostal ,przetozony” na jego bledng ocene przez
sad pierwszej instancji.

Z kolei drugie stanowisko, sprowadzajgce sie do akceptacji podnosze-
nia w skardze kasacyjnej zarzutéw naruszenia jedynie przepiséw postepowa-
nia administracyjnego bez powigzania ich z przepisami procedury sgdowoad-
ministracyjnej, poprzez liberalng wykladnie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. mial na ce-
lu swoiste wzmocnienie zasady dwuinstancyjnosci poprzez objecie meryto-
rycznym rozpoznaniem przez Naczelny Sad Administracyjny wiekszej liczby
spraw, ktére wedtug poprzedniego stanowiska byloby pozbawione tego ro-
dzaju oceny. Poglad ten najwyrazniej, co wczeSniej zaznaczono, zostal zapre-
zentowany po raz pierwszy w wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia
16.1.2006 r., o sygn. akt I OPS 4/05, i przytoczony nastepnie, z powolaniem
sie na tenze wyrok NSA, przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu badaja-
cym m.in. konstytucyjnos¢ art. 174 p.p.s.a.

2 Podkreslenia jednakze wymaga, ze w uzasadnieniach orzeczen, w ktérych omawiany
poglad jest prezentowany brak jest wyjasnienia, co Naczelny Sad Administracyjny rozumie pod
pojeciem ,stosowanie prawa”, ktére to okreslenie nie ma sprecyzowanego znaczenia. ,Stosowanie
prawa” w podstawowym rozumieniu oznacza okreslenie skutkéw prawnych jakiego$ faktu przez
wigzace ustalenie praw lub obowigzkéw okreslonego podmiotu lub stanu prawnego, na podsta-
wie norm prawnych generalnych i abstrakcyjnych; w teorii prawa pod pojeciem tym rozumie sig
takze inne przejawy aktywnoSci organéw panstwowych, takie jak: wykorzystywanie kompeten-
cji do dziatan polegajacych na wydawaniu okreslonego rodzaju decyzji lub wykonywanie upraw-
nien i spelnianie obowigzkéw nalozonych przez reguly prawne — zob. J. Wréblewski, Sgdowe
stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 8 i n.

% Zob. wyrok NSA z 12.6.2007 r., sygn. akt II GSK 31/07.

% Wyrok TK z 20.9.2006 r., sygn. akt SK 63/05.
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Na korzys¢ powyzszego stanowiska przemawiata niewatpliwie szer-
sza realizacja zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) i zasady
instancyjnosci (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP), a przez to zwigkszenie poczu-
cia sprawiedliwosci oraz mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego wiek-
szej liczby potencjalnie wadliwych orzeczenn wydanych przez sady pierwszej
instancji. Stanowisku temu mozna natomiast zarzuci¢ naruszenie zasady le-
galizmu poprzez ,poluzowanie” okreslonych ustawowo wymogéw co do kon-
strukcji Srodka zaskarzenia, jakim jest skarga kasacyjna w postepowaniu sg-
dowoadministracyjnym.

3. Naruszenie przepisow postepowania administracyjnego
jako podstawa kasacyjna w swietle uchwaty
petnego sktadu Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z 26.10.2009 r. o sygn. akt I OPS 10/09

Okazjg do przyjecia wigzacej sady administracyjne wykladni art. 174
pkt 2 p.p.s.a. bylo zwrdcenie sig¢ przez Prezesa Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego na podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z 25.7.2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych? oraz na podstawie art. 264 § 2 i3 w zwigzku
zart. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. z wnioskiem o podjecie uchwaty petnego skiadu
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasniajacej

...czy na podstawie art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a. wskazanie
podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wymienienie przepiséw, ktére — zda-
niem wnoszgcego skarge kasacyjng — zostaly naruszone przez wojewoédzki sad
administracyjny, naklada na Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajacy ten
srodek odwolawczy obowigzek odniesienia sie do wszystkich zarzutéw poda-
nych w przytoczonych podstawach kasacyjnych?

Rozpoznawanie przez pelny skiad Naczelnego Sadu Administracyjnego
wspomnianego wniosku Prezesa NSA nastepowalo niejako w kontekscie jed-
noczesnej zawistosci przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawy prowadzo-
nej pod sygnatura akt SK 8/09, dotyczacej skargi konstytucyjnej, w ktérej skar-
zacy domagali sie zbadania zgodnosSci art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1
p-p-s.a. z art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji RP. Konieczne bylo zatem

% Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.
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rozwazenie przez pelny sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego przy usta-
laniu wigzacej wykladni art. 174 pkt 2 p.p.s.a. wszelkich ,watpliwosci kon-
stytucyjnych” podnoszonych w stosunku do stanowisk sktadéw orzekajacych
poszczegblnych Izb Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W dniu 26.10.2009 r. pelny sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego
podjat uchwate o sygn. akt I OPS 10/09, w ktérej stwierdzil, ze

...przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepiséw, ktére
— zdaniem wnoszacego skarge kasacyjng — zostaly naruszone przez wojewodzki
sad administracyjny, naklada na Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do
art. 174 pkt 11 2 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a., obowigzek odniesienia sie do wszyst-
kich zarzutéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych.

W uzasadnieniu uchwaly wskazano odno$nie zarzutu naruszenia prze-
piséw o postepowaniu (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.), ze

...ustawodawca nie precyzuje jednak blizej, ani charakteru postepowania, ani
charakteru sprawy, ktérej naruszenie to mialoby dotyczyé¢, przyjmujac tym
samym $wiadomie formule otwartej stylizacji normy wynikajacej z powola-
nego przepisu. Jednoczesnie, w innych normach zawartych w przepisach p.p.s.a.
ustawodawca stosuje zabieg legislacyjny polegajacy na sprecyzowaniu tychze
kwestii, tj. charakteru postepowania, jak i charakteru sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze réwniez w innych prze-
pisach, ustawodawca, podobnie jak w art. 174 pkt 2 p.p.s.a., okreslajgc przedmiot
regulacji ograniczy! sie¢ jedynie do uzycia takich terminéw, jak ,postepowa-
nie” badz ,sprawa” (np. 115 § 1, art. 119, art. 133 § 1, art. 134 § 1, art. 141
§4, art. 145 § 1 pkt 1 lit. a ic, art. 153, art. 154 § 3, art. 282, art. 287, art.
288 p.p.s.a.) nie wyjasniajac blizej ich treSci. NSA uznal, ze uzycie tej techniki
legislacyjnej takze w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — przy zalozeniu racjonalnosci
ustawodawcy - nie jest przypadkowe ioznacza, ze we wskazanych przepi-
sach nalezy upatrywaé¢ zamiar ustawodawcy objecia ich zakresem znaczenio-
wym wszystkich postepowan stosowanych w toku rozpoznawania sprawy,
a wiec zaréwno postepowania sgdowego, jak i postepowan prowadzonych przed
organami administracji publiczne;j.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze definiujac w art. 145 p.p.s.a.
naruszenia przepiséw postepowania, dajace podstawe do uwzglednienia skargi,
ustawodawca blizej sprecyzowal, o jakie przepisy postepowania chodzi, tj.
1) ,dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego” (art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b); 2) ,inne (niz wymienione w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b) narusze-
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nie przepiséw postepowania” (art. 145 § 1 pkt 1 lit. c); 3) ,przyczyny okreslo-
ne w kodeksie postepowania administracyjnego” (art. 145 § 1 pkt 3); czy 4) inne
postepowanie, ,niz uregulowane w kodeksie postepowania administracyjnego
1 w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administracji” (art. 145 § 2).
W art. 145 p.p.s.a. chodzi zatem o przepisy postepowania administracyjnego,
rozumianego szeroko, jako postepowania przed organami administracji.

Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze skoro ustawodawca zawsze
blizej okreSla w przepisach ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, o jakie postepowanie chodzi (administracyjne czy sado-
we), jezeli ogranicza stosowanie danej instytucji proceduralnej do jednego z nich,
to nie ulega watpliwosci, ze wskazana w art. 174 pkt 2 podstawa kasacyjna
odnosi sie do naruszenia przepiséw obu tych postepowan, a wiec zaréwno
przepisbw postepowania administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego.
Za takim rozumieniem podstawy kasacyjnej okreslonej w art. 174 pkt 2 p.p.s.a.
przemawia ponadto, zdaniem NSA, kontekst systemowy, a takze wzgledy
wyktadni funkcjonalnej.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej powodu-
je, ze wojewddzkie sady administracyjne sg zobowigzane stosowaé przepisy
regulujace tok ich procedowania w sprawie sgdowoadministracyjnej:

Jezeli zatem w orzeczeniu sadu pierwszej instancji zostalo sformuto-
wane okresSlone stanowisko i tego stanowiska dotyczy zarzut skargi kasacyj-
nej, to nie ulega watpliwosci, ze Naczelny Sad Administracyjny ma obowia-
zek rozpozna¢ zasadno$¢ tego zarzutu. Dotyczy to rowniez sytuacji, gdy sad
pierwszej instancji nie zajal stanowiska w okreslonej kwestii.

Celem skargi kasacyjnej w postepowaniu sadowoadministracyjnym
jest bowiem umozliwienie stronie niezadowolonej z wyroku, w ktérym sad
pierwszej instancji dokonal oceny naruszenia przepisOw postepowania admi-
nistracyjnego, weryfikacji przez NSA prawidiowosci oceny naruszenia wia-
$nie owych przepiséw postepowania administracyjnego.

Z tresdci art. 175 § 1 i 2 p.p.s.a. wynika, ze skarga kasacyjna objeta jest
tzw. przymusem adwokackim. Celem tej regulacji jest zapewnienie rzeczowe-
go 1iprofesjonalnego dialogu miedzy strong reprezentowang przez ,znawce
prawa” a Naczelnym Sgdem Administracyjnym na gruncie obowiagzujacego
prawa. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze funkgcje i cel, ktére powi-
nien 6w dialog realizowaé, powoduja, ze nie moze on przyjmowac formy spo-
ru o slowa (contradicto in terminis), lecz sporu o prawo (contradicto in iu-
ris), gdyz taki wymoég naktada w tym wzgledzie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.
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Konkludujac ten watek rozwazan, Naczelny Sagd Administracyjny stwier-
dzil, ze w sytuacji, gdy strona przytoczy w petitum skargi kasacyjnej wylacz-
nie zarzut naruszenia prawa przez organ administracji publicznej, nie powia-
zawszy go z zarzutem naruszenia prawa przez sad pierwszej instancji, to nie
jest uzasadnione bezwarunkowe i automatyczne dyskwalifikowanie takiej skargi
z powolaniem si¢ na niedopetnienie wymogéw okreslonych w art. 176 p.p.s.a.
(,przytoczenie podstaw kasacyjnych”). Idac dalej, NSA stwierdzil, ze jezeli

...zarzut naruszenia prawa przez organ administracji nie zostal wyraznie po-
wigzany w skardze kasacyjnej z zarzutem naruszenia prawa przez wojewodz-
ki sad administracyjny, nie ma przeszkod, dla ktérych NSA — przeanalizowawszy
uzasadnienie skargi kasacyjnej — nie moglhy samodzielnie zidentyfikowaé za-
rzutu naruszenia prawa przez WSA (np. art. 145 § 1 pkt 1 lit. b) lub c), badz
tez art. 151 p.p.s.a.) itak przedstawiony zarzut rozpozna¢ merytorycznie, mimo
niepelnego wskazania podstawy kasacyjne;.

4. Podsumowanie

Dopuszczalno$¢ powolywania sie w ramach postawy kasacyj-
nej okreSlonej w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. jedynie przepiséw postepowania ad-
ministracyjnego stanowilo niewatpliwie duzy problem w praktyce. Problem
ten mieli autorzy skarg kasacyjnych, ktérzy skupiali sie przede wszystkim na
zakwestionowaniu postepowania prowadzonego przez organy administracji
publicznej i na te kwestig kiadli cigzar zarzutéw kasacyjnych, pomijajac przy
tym fakt, ze Srodek odwolawczy sktadaja od orzeczenia sadu pierwszej in-
stancji, a zatem w istocie powinni kwestionowa¢ bledne, ich zdaniem, doko-
nanie kontroli administracji publicznej przez wojewddzki sad administracyj-
ny. Problem mialy takze poszczegblne sklady orzekajgce Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktére musialty rozwazac, czy w konkretnej sprawie winny
dokonywa¢ kontroli administracji publicznej w sposéb niejako posredni (oce-
niajac prawidlowos¢ takiej kontroli dokonanej przez sad pierwszej instancji®®),
czy — z uwagi na powolanie sig¢ przez autora skargi kasacyjnej jedynie na
Pprzepisy postepowania administracyjnego — dokona¢ tej kontroli niejako z po-
minieciem stanowiska sadu pierwszej instancji, czy tez wreszcie ,poszuki-
wac” w skardze kasacyjnej zwigzku miedzy podniesionymi w zarzucie (jako

% A w przypadkach okreSlonych w art. 188 p.p.s.a., wstepujac w role sadu pierwszej in-
stancji.
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wylaczne) przepisami postepowania administracyjnego a oceng dokonang w tym
zakresie przez wojewddzki sad administracyjny.

Nikogo nie trzeba przekonywaé, ze tego rodzaju watpliwosci w tak
zasadniczej dla postgpowania kasacyjnego kwestii jak sposéb formultowania
podstaw kasacyjnych, rodzit daleko idace negatywne skutki. Przede wszyst-
kim strona postepowania nie miala pewnosci, czy sformulowany przez nig
zarzut kasacyjny odnoszacy sie jedynie do przepiséw postepowania admini-
stracyjnego bedzie poddany ocenie instancyjnej, bowiem rozbiezne bylo w tym
zakresie orzecznictwo.

Problem ten definitywnie znikngl dopiero po niemal 5 latach funkcjo-
nowania dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego. Kres wymienio-
nym watpliwoéciom polozyla bowiem dopiero uchwata pelnego sktadu Na-
czelnego Sgdu Administracyjnego z 26.10.2009 r., sygn. akt I OPS 10/09, zgod-
nie z ktérg Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2
oraz art. 183 § 1 p.p.s.a., ma obowiazek odniesienia si¢ do wszystkich zarzu-
téw przytoczonych w podstawach kasacyjnych, a zatem réwniez do takich,
w ktorych jako zarzucone wskazane zostaly jedynie przepisy postepowania
administracyjnego.

Abstrahujac od dopuszczalnosci®® zajecia stanowiska wyrazonego
we wspomnianej uchwale i jego trafnosci®, jako bezsprzecznie pozytywne nalezy
uzna¢ skutki tego stanowiska. Stosownie do art. 269 § 1 p.p.s.a. uchwaly
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasniajace watpliwosci w zakresie
wykladni prawa majg moc wigzacag w tym znaczeniu, ze jezeli jakikolwiek
sklad sagdu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska
zajetego w uchwale skladu siedmiu sedzidéw, catej Izby albo w uchwale pel-
nego skladu Naczelnego Sgdu Administracyjnego, przedstawia powstale za-
gadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi. Oznacza to,
ze zakwestionowanie stanowiska zaprezentowanego w uchwale pelnego sktadu

2 Mozna si¢ zastanawiaé, czy takie dzialanie NSA wobec zbyt waskiego i niejasnego okre-
$lenia podstaw kasacyjnych w ustawie Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
nie ma przypadkiem cech prawotwoérstwa sedziowskiego — por. Z. Kmieciak, Glosa do wyroku
sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 16 stycznia 2006 r. o sygn. akt I OPS 4/05, PiP 2006, nr 9,
s. 124-128; idem, Dwuinstancyjne postepowanie sqgdowoadministracyjne a europejskie standar-
dy sqdowej kontroli aktow administracyjnych, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 5, s. 11; idem,
Konstytucyjnos¢ instytucji skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Glosa” 2007,
nr 1, s. 131; H. Knysiak-Molczyk, op.cit., s. 436-437; B. Gruszczynski, op.cit., s. 28.

% Uchwala zapadla przy czterech zdaniach odrebnych zlozonych przez sedziéw NSA: J. An-
tosika, G. Borkowskiego, B. Gruszczynskiego i J. Runge-Lissowskiej.
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NSA musiatoby sie wigza¢ z przedstawieniem okreslonego stanowiska po raz
kolejny pelnemu sktadowi tego Sadu. Majac na uwadze fakt, ze od momentu
wej$cia w zycie ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi zostala podjeta tylko jedna uchwata pelnego sktadu NSA, to mato praw-
dopodobna jest zmiana takiego stanowiska. Moc wigzaca uchwaly pelnego
sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego zapewnia zatem realnie jednoli-
tos¢ w postugiwaniu si¢ interpretowang norma prawna.



