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Podstawy kasacyjne w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego

Streszczenie

Skarga kasacyjna w postepowaniu sadowoadministracyjnym jest zwyczajnym
srodkiem zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji. Wniesienie skargi
kasacyjnej jest obwarowane szczegéolowymi wymogami formalnymi, ktorych spelnienie
wywola skutek w postaci merytorycznego rozpatrzenie sprawy. Zasadniczo
przedmiotowe rozstrzygniecie podejmowane jest przez Naczelny Sad Administracyjny,
cho¢ mozliwe jest takze wydanie tego rodzaju rozstrzygniecia przez wojewodzki sad
administracyjny w trybie autokontroli (na podstawie art. 179 p.p.s.a.).
Jednym z podstawowych warunkow jest podniesienie zarzutow kasacyjnych, ktorych
charakter i sposob sporzadzenia okreslany jest nie tylko w art. 174 p.p.s.a., ale takze —
w szczegllny sposob — przez orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Podstawy kasacyjne stanowia niezbedny element skargi kasacyjnej, jednoczesnie
okreslajacy granice pozniejszego orzekania przez sad. Celem artykulu jest podkreslenie
fundamentalnych zalozen wskazanych przez Naczelny Sad Administracyjny, ktorych

uwzglednienie znacznie ulatwia prawidlowe zrozumienie problematyki bedacej

przedmiotem rozwazan.

1. Wstep

W doktrynie zgodnie wskazuje si¢, ze inspiracja dla wprowadzenia skargi kasacyjnej
do postepowania sadowoadministracyjnego byty przepisy dotyczace skargi kasacyjnej
w postepowaniu cywilnym (obecnie art. 398% § 1 k.p.c.)!. Dziatanie ustawodawcy polegajace
na ustanowieniu skargi kasacyjnej jako zwyktego srodka zaskarzenia, ktérego podstawy mozna
odnalez¢ w przepisach postgpowania cywilnego, spowodowato trudno$ci w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA). Czeste sigganie do rygorystycznego

formutowania podstaw kasacyjnych przez Sad Najwyzszy (SN) doprowadzito do zawezenia

! Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2020 r., poz. 1575 z p6zn. zm. (dalej: k.p.c.).
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znaczenia sadu drugiej instancji jako organu sprawujacego kontrolg dziatalnosci organdéw
administracjiZ.

Przedstawienie problematyki podstaw kasacyjnych ma na celu sformutowanie
wnioskow dotyczacych prawidtowosci przeniesienia podstaw kasacyjnych z procedury
cywilnej na grunt postgpowania sagdowoadministracyjnego. Wprowadzenie do postgpowania
sadowoadministracyjnego tak wysoko sformalizowanego $rodka zaskarzenia spowodowalo
dyskusje w doktrynie co do rozwigzania zastosowanego przez ustawodawce?. Krytyka skupia
si¢ przede wszystkim na braku uwzglednienia specyfiki postepowania przed sadem
administracyjnym, przez zredagowanie art. 174 pkt 1 p.p.s.a.* oraz art. 174 pkt 2 p.p.s.a.’.

Analiza problematyki podstaw skargi kasacyjnej wnoszonej do NSA musi zostaé
dokonana przy uwzglednieniu dorobku naukowego wypracowanego przez przedstawicieli
doktryny  postepowania  sagdowoadministracyjnego, z uwzglednieniem  osiagnieé
procesualistyki cywilnej i karnej®. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na orzecznictwo NSA,
ktore jest szczegdlnie wazne dla zrozumienia istoty podstaw kasacyjnych. W zwigzku
z powyzszym, nie ulega watpliwosci, ze metoda umozliwiajaca osiggnigcie wskazanego
powyzej celu jest metoda dogmatyczno-prawna. Analiza charakterystycznych dla danej
problematyki aktow prawnych, dorobku doktryny oraz orzecznictwa sadow umozliwi
kompleksowe ujecie rozwazanej problematyki i dalszych wnioskow co do prawidlowosci

przyjetego rozwigzania.

2. Skarga kasacyjna

Zgodnie z zasadg dwuinstancyjnos$ci postegpowania kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji’. Realizacja tej zasady na tle postepowania
sadowoadministracyjnego jest mozliwos¢ wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku

lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie, wydanego przez wojewodzki sad

2 Por. M. Niezgodka-Medek [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. B.
Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, LEX 2019, art. 173.

3 Por. A. Wrzesinska-Nowacka, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, LEX
2021.

4Ustawa z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 z
p6zn. zm. (dalej: p.p.s.a.).

5 Por. Z. Kmieciak w glosie do wyroku NSA z 18.8.2005 r., FSK 207/04, OSP 2005, z. 2, poz. 18; A. Wrzesinska-
Nowacka, op.cit [za:] B. Adamiak, Uwagi o modelu dwuinstancyjnego postepowania sqgdowoadministracyjnego
[w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi
Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £.6dz 2004, s. 37-38.

® Por. G. Rzasa, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, PiP 2008, nr 8, s. 54-65.
7 Por. art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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administracyjny (WSA). W przepisach regulujacych postgpowanie przed sadem
administracyjnym zostat jednak wskazany katalog rozstrzygnie¢, ktore stanowia wyjatek
od powotanej zasady (w przypadku odrzucenia skargi z powodu wniesienia jej po uptywie
terminu, nieuzupetnienia brakow formalnych w terminie, wystgpienia powagi rzeczy osagdzonej
(art. 58 § 1 pkt 2-4), nieuiszczenia naleznego wpisu mimo wezwania (art. 220 § 3 p.p.s.a.),
a takze do postanowien o umorzeniu postgpowania z powodoéw okreslonych
wart. 161 § 1 p.p.s.ab.

Skarge wnosi si¢ w trybie posrednim — do sadu, ktory wydat zaskarzone orzeczenie,
w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem’.
Whiesienie skargi bezposrednio do NSA tworzy obowiazek przekazania jej do odpowiedniego
wojewodzkiego sadu administracyjnego, a ocen¢ zachowania terminu dokonuje si¢ w oparciu
o date nadania lub przekazania tej skargi przez NSA do WSA!?,

Podmioty uprawione do wniesienia skargi maja zatem mozliwo$¢ zaskarzenia
nieprawomocnych orzeczen pierwszej instancji, ktore zostaty wydane przez wojewodzkie sady
administracyjne — chyba ze ustawa wyraznie wylacza dopuszczalno$¢ wniesienia skargi
kasacyjnej. Podstawowym zadaniem NSA jest rozpatrywanie $rodkdw odwotawczych,
przy czym NSA dziatajac jako sad drugiej instancji orzeka co do zgodno$ci z prawem orzeczen
sadu pierwszej instancji. Nie jest mozliwe rozpoznanie skargi kasacyjnej badZz zazalenia
od orzeczen wydanych przez NSA, poniewaz stajg sie one prawomocne z chwilg ich wydania'!.

Przedmiotem postgpowania jest sprawa sadowoadministracyjna, a nie sprawa
administracyjna!?2. Sprawa sgdowoadministracyjna rozpatrywana w pierwszej instancji
to badanie zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci, ktore jest dokonywane przez
wiasciwy sad. NSA, dziatajacy jako sad drugiej instancji, zasadniczo sprawuje kontrolg
zgodno$ci z prawem orzeczen sadu pierwszej instancji. Specyfika skargi kasacyjnej do NSA
opiera si¢ na zalozeniu ochrony interesow prawnych stron, czyli skarzacego i organu
administracji publicznej, ktorego dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postgpowania jest przedmiotem skargi, jednocze$nie zaktadajac ochrong interesu publicznego

(o czym $wiadczy mozliwos$¢ zaskarzania wyrokéw lub postanowien przyznanych organowi

8 Por. art. 173 p.p.s.a..

% Por. art. 177 p.p.s.a.

19 postanowienie NSA z29.1.2015 r., I OZ 59/15, LEX nr 1628853.

1 Postanowienie NSA z 18.10.2011 r., I GZ 274/10, LEX nr 965140.

12 H. Knysiak-Sudyka [w:]Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, wyd.
VI, LEX 2016, art. 173.
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administracji publicznej 1 niektorym organom panstwa- prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow)'?.
Skarga kasacyjna w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym jest zwyczajnym srodkiem
zaskarzenia, ktorego cechg charakterystyczng jest sformalizowanie'®. Przejawia si¢ to przede
wszystkim poprzez wprowadzenie przymusu adwokacko-radcowskiego zwigzanie sadu
granicami skargi (NSA rozpoznaje sprawe¢ w granicach skargi kasacyjnej, biorac jednak
z urzedu pod uwage niewazno$¢ postepowania)'>, obowigzek prawidtowego wskazania
podstaw kasacyjnych i sformutowania zarzutdéw oraz spetnienia wymogoéw formalnych

okreslonych w art. 46, 571 176 p.p.s.a.

3. Podstawy kasacyjne — informacje ogolne

Podstawy kasacyjne okreslajg naruszenia prawa, ktorych zaistnienie na etapie orzekania
przez WSA umozliwia wniesienie zwyczajnego $rodka zaskarzenia, jakim jest skarga
kasacyjna. Wyr6znione naruszenie prawa materialnego i naruszenie przepisOw postepowania
stanowig katalog zamknigty podstaw, na ktorych mozna oprze¢ skarge kasacyjng. Mowiac
o istocie podstaw kasacyjnych, w doktrynie wskazuje si¢ najczesciej, ze regulacje o charakterze
ustrojowym mieszczg si¢ w zakresie prawa materialnego!®. NSA moze bada¢ naruszenie prawa
w granicach okreslonych przez strong skarzaca, czyli orzekanie przez ten sad ogranicza si¢
do precyzyjnie wskazanych podstaw skonstruowanych zgodnie z normatywnymi wymogami.
Podkresleniu wymaga jednak art. 183 § 1 p.p.s.a., ktéry stanowi o obowigzku uwzglednienia
przez NSA niewazno$ci postgpowania z urzedu, co stanowi o wylgczeniu tego rodzaju
wymogu. Ponadto niedopuszczalne sg jakiekolwiek dzialania sagdu majace na celu wyktadnie
zakresu zaskarzenia, poprawianie niedokladnosci lub uzupetnianie skargi czy inne dziatania
usciSlajace badz korygujace zarzuty kasacyjne!”.

Wymoég poprawnego sformutowania zarzutow $cisle taczy sie ze zwigzaniem NSA

granicami skargi, ktory z urzedu bierze pod rozwage wylgcznie niewazno$¢ postepowania'®.

13 Por. M. Niezgodka-Medek [w:] op. cit., art. 173.

14 Wyrok NSA z 19.1.2021 r., I OSK 2523/20, LEX nr 3121099.

15 Por. J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd, V, LEX 2016, art.
173.

16B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, wyd. 2, Warszawa 2017, s.
789.

17 Por. wyrok NSA z 13.11.2014 r., 1 OSK 1420/14, LEX nr 1658243; wyrok NSA z 19.11.2014 r., I FSK 1367/13,
LEX nr 1590667, wyrok NSA z 27.1.2015 r., I1 GSK 2140/13, LEX nr 1682677; wyrok NSA z 29.9.2020 r., II
OSK 2259/18, LEX nr 3057756.

18 Por. art. 183 § 1 p.p.s.a.
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Powolanie si¢ przez stron¢ na prawidtowa podstawe z art. 174 p.p.s.a. wraz z uzasadnieniem
jest niezbedne dla dokonania przez sad oceny zasadno$ci skargi kasacyjnej'®. Wskazany
wymog przytoczenia podstaw kasacyjnych i1 ich uzasadnienie oznacza, ze niewystarczajace jest
wylacznie powotanie naruszonego przepisu prawa. Niezbedne jest precyzyjne wskazanie
naruszenia prawa wraz z okresleniem tego na czym polegato przedmiotowe naruszenie, a takze
jaki mogto mie¢ to wplyw na wynik sprawy. Braki zwigzane bezposrednio z zarzutami skargi
kasacyjnej uniemozliwiaja ,,dokonane merytorycznej oceny tego srodka kasacyjnego”, w pelni
obcigzajac  wnoszacego skarge?®. Obowigzek prawidtowego skonstruowania zarzutow
kasacyjnych zwigzany jest z konieczno$cig powotania konkretnych przepiséw prawa, ktorym
uchybit sad, a takze wskazania na czym polegato to naruszenia oraz jaki moglo mie¢ to wptyw
na wynik sprawy. Podmiot wnoszacy skarge zobowigzany jest zatem do powotania przepisow
prawa materialnego lub procesowego, poprzez wyrazne wskazanie numerem artykutu,
paragrafu, ustepu oraz miejsca publikacji powotanych przepisow. W przypadku prawa
materialnego powinien wskaza¢ na czym polega bledna wykladnia lub niewlasciwe
zastosowanie przepisOw prawa oraz jaka powinna by¢ prawidtowa wyktadnia lub wlasciwe
zastosowanie. W przypadku prawa procesowego podmiot, ktdry skarzy orzeczenie na tej
podstawie, ma obowigzek wskaza¢ wplyw naruszenia na wynik sprawy?!. Niezbedne jest takze
uzasadnienie zarzutow ,w drodze racjonalnej argumentacji prawniczej??, ktorego
podstawowym zadaniem jest wykazanie stuszno$ci kazdego sformutowanego zarzutu?>.
Przeszkoda w rozpoznaniu skargi bedzie bledne zakwalifikowanie przepiséw
procesowych jako materialnych z uwagi na pominigcie niezbg¢dnego aspektu, jakim jest
wskazanie istotnego wptywu na wynik sprawy?*. Zarzut kasacyjny zostanie wowczas okreslony
niezgodnie z przewidzianymi wymogami, uniemozliwiajac rozpoznanie sprawy. Uniknigciu
nieprawidlowego dokonania kwalifikacji sprzyja obowigzek sporzadzenia skargi
przez adwokata lub radce prawnego (zgodnie z art. 175 § 1 p.p.s.a.), a takze podmioty wskazane
wart. 175 § 2-3 p.p.s.a. Celem wprowadzenia tego przymusu jest zapewnienie odpowiedniego
poziomu merytorycznego i formalnego skargi, co w konsekwencji umozliwi sagdowi dokonanie

kontroli zaskarzonego orzeczenia®®. Ponadto dzieki sporzadzeniu skargi przez podmiot

YWyrok NSA z 8.5.2014 r., I GSK 1005/12, LEX nr 1480759.

20Wyrok NSA z2.9.2014 r., I1 OSK 435/13, LEX nr 1572726.

2L Por. wyrok NSA z 13.1.2021 r., Il FSK 2368/18, LEX nr 3115266; wyrok NSA z 8.5.2014 r., I GSK 1005/12,
LEX nr 1480759.

2Wyrok NSA z 13.10.2017 r., I FSK 1445/17, LEX nr 2379067.

BWyrok NSA z 8.12.2020 r., Il FSK 2116/18, LEX nr 3109454.

2Wyrok NSA z 18.11.2020 r., I GSK 495/18, LEX nr 3110146.

BWyrok z23.1.2020 r., I OSK 594/18, LEX nr 2798888.
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profesjonalny, motywy i intencje strony, a takze strategia prowadzenia przez nig swoich spraw,
przedstawione zostang w sposob odpowiadajacy obowigzujacemu prawu i wymogom
niezbednym dla skutecznego wniesienia skargi kasacyjnej?®.

Uwzglednienie skargi kasacyjnej zastrzezone jest wylacznie dla pism okreslajacych
choéby jeden przepis prawa, ktoremu uchybil sad pierwszej instancji?’. Skarzacy moze
przytoczy¢ dowolng ilo$¢ zarzutow materialnych, jak i proceduralnych, wskazujac przepisy,
ktére jego zdaniem zostaty naruszoneW odniesieniu do takiej mozliwo$ci wnoszacego skarge
kasacyjng istnieje, spoczywajacy na NSA, obowigzek odniesienia si¢ do kazdego
ze wskazanych przepisow bedgcych powotang podstawg kasacyjng?®. Celem postepowania
prowadzonego w zwigzku z wniesieniem skargi nie jest rozpoznanie catej sprawy zwigzanej
z wniesionym S$rodkiem zaskarzenia, a rozpatrzenie wylacznie poszczegoédlnych zrzutow
podniesionych w skardze kasacyjnej. NSA w pierwsze] kolejnosci rozpatruje kwestie
proceduralne, bowiem wylacznie w sytuacji zachowania prawidtowosci procedury sadowe;j
bez naruszenia przepisOw w stopniu, ktéry moglby wplynaé¢ na wynik sprawy, mozliwa jest
ocena naruszenia przepisOw prawa materialnego®. Zwigzane jest to z prawem
do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej jako jednego z aspektéw prawa do sadu
przystugujacego kazdemu na podstawie art. 45 ust. 1 Konstytucji’®. Postgpowanie, w ktorym
nastapily naruszenia proceduralne, nie spetnia konstytucyjnych wymogéw zapewnienia

jednostce prawa do sadu, mieszczacego si¢ w zakresie wolnos$ci i praw osobistych.

4. Naruszenie przepisow postepowania

Orzecznictwo NSA wskazuje, ze nie mozna skutecznie podnie$¢ zarzutu naruszenia
prawa materialnego, gdy nie zakwestionowano przepiséw postepowania i nie podniesiono
takiego naruszenia jako konsekwencji zarzutu niewlasciwego zastosowania przepisow prawa
materialnego®'. Prawo procesowe regulujace postepowanie przed sagdem administracyjnym
stuzy realizacji norm prawa materialnego®?, co utrudnia precyzyjne rozgraniczanie norm

materialnych i procesowych.

26Wyrok NSA z 8.5.2019 r., I OSK 847/17, LEX nr 2687359.
27].P. Tarno, Ewolucja orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w zakresie podstaw skargi kasacyjnej i
zazalenia, ZNSA z 2010, nr 5-6, s. 426-443.
PWyrok NSA z27.11.2020 r., I FSK 573/18, LEX nr 3093296.
PWyrok NSA z27.11.2020 r., I FSK 573/18, LEX nr 3093296.
30Wyrok TK 2 9.6.1998 r., K 28/97, OTK z 1998, nr 4, poz. 50.
3'Wyrok NSA z 16.3.2010 r., I FSK 163/09, LEX nr 593650.
32 H. Knysiak-Sudyka [w:] Skarga...
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Zgodnie ze stanowiskiem NSA naruszenie przepisOw postgpowania moze przejawiac
si¢ przez ich btedng wyktadni¢ i niewlasciwe zastosowanie, zatem w tych samych formach,
co naruszenie prawa materialnego. Ponadto naruszenie tych przepiséw moze polegad
na niedopelieniu obowigzkow organu lub uniemozliwieniu stronie skorzystania
z przystugujacych jej uprawnien procesowych®®. Skarzacy, poza sposobem naruszenia
przepiséw, musi wykaza¢ istotny wplyw uchybienia na wynik sprawy — ksztattowanie
lub wspotksztaltowanie treSci zaskarzonego orzeczenia. Ocena istnienia zwigzku
przyczynowego migdzy naruszeniem a wynikiem sprawy lezy w kompetencji NSA34,
ktorego zadaniem jest rozwazenie, czy gdyby nie doszlo do analizowanego uchybienia,
tre$¢ rozstrzygnigcia bylaby inna®>. Poprawne sformutowanie zarzutu polega na wskazaniu
przepisOw postepowania sadowoadministracyjnego, ktorym uchybit wojewddzki sad
administracyjny3®. Orzecznictwo sgdow wskazuje, ze przedmiotowe naruszenie obejmuje
przepisy regulujace postepowanie przed sagdem, jak i przepisy regulujace postgpowaniem przed
organem administracji publicznej. Jednak niezbedne jest przy tym powigzanie naruszenia
prawa przez organ z zarzutem naruszenia prawa przez sad’’. Ponadto NSA wskazat,
ze prawidlowe powotanie podstawy kasacyjnej polegajacej na naruszeniu przepisOw
postgpowania wymaga powigzania naruszenia przepisu postepowania administracyjnego
z naruszeniem odpowiedniego przepisu postepowania przed sagdem administracyjnym?s.

Nalezy podkresli¢ rozbieznosci w doktrynie co do postepowania wskazanego w art. 174
p.p.s.a. Wskazany problem dotyczy przeniesienia instytucji procedury cywilnej
do postepowania sagdowoadministracyjnego. Specyfika postepowania prowadzonego przed
sadem administracyjnym wigze si¢ z tym, ze postgpowanie to nastgpuje po przeprowadzeniu
postgpowania administracyjnego na podstawie odrebnych przepiséw. Za prawidtowy uznaje
poglad przewazajacy w doktrynie, zgodnie z ktorym skarge kasacyjng mozna oprzeé
na naruszeniu przez WSA przepisow postgpowania  sadowoadministracyjnego.
Jednym z podstawowych argumentéw na poparcie wskazanego pogladu jest tres¢ art. 1 p.p.s.a.,

zgodnie z ktorym przepisy przedmiotowej ustawy zasadniczo reguluja postgpowanie

33 Por. wyrok NSA z 18.3.2010 r., Il FSK 1923/08, LEX nr 596086.

3*Wyrok NSA z 11.12.2020 r., Il GSK 1012/18, LEX nr 3109424,

35 Por. wyrok NSA z 16.12.2020 ., 1 OSK 2053/19, LEX nr 3095370; wyrok NSA z20.11.2020 ., I FSK 1878/18,
LEX nr 3114122.

36Wyrok NSA z 15.1.2008 r., Il FSK 1527/06, LEX nr 471033.

3"Wyrok NSA z 6.7.2011 r., 1 OSK 261/11, LEX nr 1082708.

38 Uchwata petnego skladu NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA z 2010, nr 1, poz. 1.
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prowadzone przed sadem administracyjnym, ktorego podstawowym celem jest kontrola

dziatalno$ci administracji publicznej™.

5. Naruszenie prawa materialnego

Prawo materialne wyznacza granice ingerencji administracji publicznej] w sferze
wolnoéci i praw czy obowigzkoéw spoczywajacych na jednostce*®. Normy materialne,
ustanowione przepisem powszechnie obowigzujacym, ksztattuja tres¢ uprawnien i obowigzkow
adresatow (ktorymi s3a obywatele, organy administracji publicznej oraz inne podmioty,
ktore wchodza w stosunki prawne z tymi organami), wyznaczajac tym samym ich sytuacje
w sferze prawa administracyjnego*!. Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy podkresli¢
zréznicowanie i wielo$¢ norm prawnych, ktore sg zaliczane do kategorii materialnego prawa
administracyjnego.

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na podstawie naruszenia prawa materialnego
przez bledna jego wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie (por. art. 174 pkt 1 p.p.s.a.).
Wyrazne rozrdznienie dwoch postaci naruszenia prawa materialnego uniemozliwia
utozsamianie tych aspektéw. Dokonujac analizy samego przepisu, ustawodawca zastosowat
alternatywe¢ zwykla (laczng), ktéra zostata wyrazona za pomocg spdjnika ,,lub”. Wskazuje to
mozliwo$¢ réwnoczesnego powotania zarzutu naruszenia prawa materialnego przez jego
btedng wykladni¢ oraz zarzutu naruszenia prawa materialnego przez niewlasciwe
zastosowanie. Niewatpliwym jest, ze skarzacy moze wskaza¢ jako podstawe skargi kasacyjne;j
jedng z form naruszenia prawa materialnego*?. Niektore orzeczenia wzbudzity kontrowersje,
wylgczajagc mozliwo$¢é rownoczesnego uchybienia w obu formach*’. Obecnie NSA wyrazit
stanowisko, zgodnie z ktérym skarzacy moze powota¢ obie formy naruszenia przepisow prawa
materialnego, jesli jego bledna wykladnia doprowadzila do niewlasciwego zastosowania
przepisu prawa. Poza oczywistym wskazaniem, jaki byl btad sadu w rekonstrukcji normy

prawnej i podaniem poprawnej wykladni, nalezy takze wskazaé, dlaczego niewlasciwe

39 Por. H. Knysiak-Molczyk, Glosa do uchwaly NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09, LEX 2021
407Z. Leonski, Zmiany materialnego prawa administracyjnego w III RP a ochrona praw jednostki [w:] Rola
materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan 1998, s. 9.

4Por. J. Jagielski, Struktura prawa administracyjnego i rodzaje norm [w:] Prawo administracyjne, red. J.
Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 51; wyrok NSA z 25.04.1995 r., SA/Wr 1327/94, LEX nr 26828.
42 Por. A. Jopek-Bosiacka, Teoretycznoprawne i logiczne uwarunkowania przektadu prawnego, LEX 2021; H.
Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. II,
LEX 2019.

43 Por. wyrok NSA z 8.9.2005 r., OSK 1950/04, LEX nr 194728.
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zastosowanie przepisu byto konsekwencja btednej wyktadni**. Skarzacy podnoszgc zarzut
z art. 174 pkt 1 p.p.s.a. jako podstawe skargi powinien powola¢ art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.
w zwigzku z wlasciwymi przepisami materialnymi (naruszenie prawa materialnego,
ktore miato wptyw na wynik sprawy)*.

Bledna wyktadnia oznacza ,nieprawidlowe zrekonstruowanie tresci normy prawnej

46 polegajace na:

wynikajacej z konkretnego przepisu
e nieprawidlowym odczytaniu normy prawnej wynikajacej z konkretnego przepisu
prawa,
e mylnym zrozumieniu tresci okreslonej normy prawnej lub znaczenia prawnego,
e niezrozumieniu intencji ustawodawcy,
e zastosowaniu normy nicobowigzujgcej?’.

Skarzacy, podnoszacy ten zarzut naruszenia prawa materialnego uznaje, ze sad przyjat
btedne rozumienie powotanego przepisu prawa i ma obowigzek wykaza¢ w uzasadnieniu,
jakie jest prawidlowe rozumienie tego przepisu w jego mniemaniu, czyli jaka jest prawidtowa
wyktadnia.

Niewlasciwe zastosowanie oznacza ,dokonanie wadliwej subsumpcji przepisu
ustalonego stanu faktycznego™*®. W zakresie tego pojecia miesci sie:

e niezasadne uznanie, ze stan faktyczny ustalony w sprawie odpowiada hipotezie
okreslonej w normie prawne;j,

e bledne ,,niepodciagniecie” ustalonego stanu faktycznego pod hipotezg okreslonej
normy prawnej®.

Zarzut niewlasciwego zastosowania prawa materialnego wymaga wykazania
1 wyjasnienia, jak dany przepis powinien by¢ ustalony albo uzasadnienia powoddéw,
zgodnie z ktérymi nie powinien by¢ stosowany; w przypadku niezastosowania konkretnego
przepisu nalezy uzasadni¢ konieczno$¢ jego zastosowania. Niezbedne jest zatem okre$lenie
powodow, przez ktore subsumpcja dokonana przez sad — zdaniem skarzacego — jest btedna.

Ponadto konieczne jest wskazanie przepisu, ktéry powinien by¢ zastosowany w konkretnym

44 Por. wyrok NSA z 15.2.2006 r., II GSK 388/05, LEX nr 193936.

“SWyrok NSA z30.9.2014 r., I GSK 1211/13, LEX nr 1572635.

46Wyrok NSA z26.11.2014 r., I OSK 766/13, LEX nr 1657840.

47Por. wyrok NSA z 17.12.2020 r., I GSK 735/18; wyrok NSA z 5.6.2014 r., I OSK 294/14, LEX nr 1518050;
wyrok NSA z16.12.2020 r.,  OSK 2053/19, LEX nr 3095370; wyrok NSA z20.11.2020 r., Il FSK 1911/18, LEX
nr 3096145.

“BWyrok NSA z 16.11.2014 r., I OSK 766/13, LEX nr 1657840.

“Por. wyrok NSA z 17.12.2020 r., Il GSK 735/18, LEX nr 3094927;wyrok NSA z 16.12.2020 r., I GSK 1439/20,
LEX nr 3106589.
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stanie faktycznym ustalonym w sprawie wraz z uzasadnieniem takiego stanowiska®’.
Za uzasadnienie nalezy przyja¢ wyjasnienie z jakich powoddéw przepis przyjety przez sad
za podstawe prawng zaskarzonego wyroku nie odpowiada ustalonemu w sprawie stanowi
faktycznego®!. Stan faktyczny, do ktérego odnosi sie skarzacy, musi by¢ bezsporny,
poniewaz tylko w stosunku do niego mozliwe jest wniesienie zarzutu naruszenia prawa
materialnego. Twierdzenie, ze ustalenia poczynione przez sad sa biedne, nie jest
wystarczajagcym uzasadnieniem dla analizowanego zarzutu®?, ktorego wniesienie nie moze
stuzy¢ wylgcznie podwazeniu ustalonego stanu faktycznego®®. Skuteczne powolanie sig
na naruszenie prawa materialnego poprzez jego bledne zastosowanie zwigzane jest
z koniecznos$ciag powotania si¢ przez skarzacego na naruszenie przepisOw postepowania
w zakresie blednie ustalonego stanu faktycznego, ktore podzielit sad pierwszej instancji

wydajac zaskarzone orzeczenie>*.

6. Podsumowanie

Przytoczenie podstaw kasacyjnych i1 ich uzasadnienie jest jednym z elementéw
warunkujacych wniesienie skargi kasacyjnej do NSA. Zgodnie z art. 174 p.p.s.a. wyrdznia si¢
dwie podstawy: naruszenie prawa materialnego przez bledng jego wyktadnie¢ lub niewlasciwe
zastosowanie oraz naruszenie przepisoOw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. Nalezy wskaza¢, ze sad administracyjny orzeka w granicach podstaw
wskazanych przez skarzacego, co podkres$la ich szczegdlne znaczenie nie tylko dla samego
zainicjowania postgpowania, ale takze jego pdzniejszego prowadzenia 1 rozpoznania.
Sady administracyjne niejednokrotnie biorg za przedmiot orzekania podstawy kasacyjne,
ktérych uszczegotowienie i opisanie w szerszym zakresie jest takze przedmiotem analizy
przedstawicieli doktryny - sygnalizuje to problemy, jakie pojawiaja si¢ wskutek wprowadzenia
do postepowania przed sadem administracyjnym instytucji skargi kasacyjnej
w obowigzujacej formie.

Odpowiednie przepisy prawa zawarte w ustawie regulujacej postgpowanie przed sgdami
administracyjnymi nie rozstrzygaja w sposob wystarczajacy pojawiajacych si¢ problemow

interpretacyjnych, a takze watpliwosci pojawiajacych si¢ w zwigzku z praktycznym

S%Por. wyrok NSA z 1.12.2020 r., IT GSK 823/20, LEX nr 3089759.
31 Wyrok NSA z 5.6.2006 ., | OSK 24/06, LEX nr 266229.
S2Wyrok NSA z 13.3.2013 r., I GSK 2391/11, LEX nr 1296051.
3Wyrok NSA z5.3.2013 r., 1OSK 1116/12, LEX nr 1305294.
3*Wyrok NSA z 3.12.2020 r., I GSK 949/20, LEX nr 3103934.
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stosowaniem tych przepisow. W mojej ocenie niezbe¢dne jest usunigcie przedmiotowych
probleméw w zakresie problematyki podstaw skargi kasacyjnej poprzez odpowiednie
uregulowanie watpliwych kwestii w przepisach dotyczacych postgpowania przed sadem
administracyjnym. Pojawiajace si¢ niejasnosci stanowig o koniecznosci dokonania zmian
celem unikniecia dalszych rozbieznosci i poglebiajacych si¢ probleméw w stosowaniu
rozwazanej regulacji. Proby rozstrzygnigcia spornych kwestii przez sady administracyjne nie
sa wystarczajacym rozwigzaniem, biorgc pod uwage system zrodel prawa powszechnie
obowigzujacego oraz doniosla role zasad uregulowanych w Konstytucji, w tym prawo do sadu
(por. art. 45 Konstytucji) oraz prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji (por. art. 78 Konstytucji). W tym miejscu warto takze zwr6ci¢ uwage na rozwazania
dotyczace realizacji zasady dwuinstancyjnosci, z uwagi na mozliwo$¢ wniesienia skargi
kasacyjnej opartej na konkretnych podstawach kasacyjnych®. Problem ten stal sie
przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (TK), ktéry orzekl zgodnos$¢ przepisu
wskazujacego podstawy kasacyjne (art. 174 p.p.s.a.) z prawem do sadu i zasada
dwuinstancyjnos$ci (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78
oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji), cho¢ TK podkreslit, ze wprowadzenie skargi kasacyjnej
w ksztatcie podobnym do obowigzujacego w postepowaniu cywilnym nie uwzglednia specyfiki
orzekania sagdu administracyjnego i postgpowania przed tych sgdem®.

Nie ulega watpliwosci, ze przeniesienie instytucji skargi kasacyjnej z procedury
cywilnej do postgpowania sadowoadministracyjnego powoduje wiele rozbiezno$ci
w doktrynie. Zgadzam si¢ ze stwierdzeniem, czg¢sto pojawiajacym si¢ w opracowaniach
dotyczacych podjetej problematyki, zgodnie z ktérym wprowadzenie tego rodzaju rozwigzanie
nie uwzglednia specyfiki postepowania sadowoadministracyjnego. Uregulowanie skargi
kasacyjnej jako zwyktego $rodka zaskarzenia, cho¢ w zatozeniu stanowi nadzwyczajny §rodek
zaskarzenia w postepowaniu cywilnym, nie wydaje si¢ by¢ najskuteczniejszym rozwigzaniem.
Ponadto niejasnosci, bedace przedmiotem rozwazania sadéow i doktryny, wymagaja
odpowiedniej reakcji celem umozliwienia prawidlowego zaskarzania rozstrzygnig¢ sadu

pierwszej instancji w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

55 Szerzej: H. Knysiak-Sudyka [w:] Skarga....
SWyrok TK z20.9.2006 r., SK 63/05, OTK-A z 2006, nr 8, poz. 108.
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Summary

Cassation grounds in the case law of the Supreme Administrative Court

A cassation appeal in administrative court proceedings is a regular means of challenging
a first instance judgment. The lodging of a cassation appeal is subject to detailed formal
requirements, the fulfillment of which results in the Supreme Administrative Court reviewing
the case on its merits. As a rule, the decision in question is made by the Supreme
Administrative Court, although it is also possible for voivodship administrative court to make
such a decision under a self-control procedure (pursuant to art. 179 of the Law of the
Administrative Courts Procedure). One of the basic conditions that need to be met is to file
a cassation complaint, the nature and manner of preparing which is specified not only
in Art. 174 of the Law on Proceedings before Administrative Courts, but is also —
in a particular way — determined by the case law of the Supreme Administrative Court.
The grounds for cassation constitute an indispensable part of a cassation appeal, at the same
time defining the limits of the court's subsequent adjudication. The aim of the article
is to highlight the key guidelines indicated by the Supreme Administrative Court,
the inclusion of which makes it much easier to properly comprehend the issues under

consideration.

Magdalena Adamczyk

Magister prawa, absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynatla Stefana
Wyszynskiego w Warszawie. Asystentka sedziego w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Warszawie. Gléwny obszar zainteresowan Autorki to postgpowanie administracyjne

1 sgdowoadministracyjne, a takze prawo konstytucyjne i unijne.
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