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Abstrakt: Artykut odnosi si¢ do pojecia i istoty podstaw skargi kasacyjnej w postepowaniu sado-
woadministracyjnym. Ich rozumienie i zakres budzily rozbiezno$ci zarowno w doktrynie, jak
w orzecznictwie oraz byly przedmiotem wielu sporow. Opracowanie opisuje relacj¢ skargi kasacyj-
nej w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym do skargi kasacyjnej z postepowania cywilnego.
Artykut ukazuje ewolucje pogladéw orzecznictwa i doktryny w zakresie rozumienia podstaw kasa-
cyjnych. Przybliza tez kwesti¢ mozliwosci zaskarzania skargg kasacyjng innych niz literalnie wska-
zanych w ustawie naruszen prawa. Co wigcej, prezentuje uzyskane dzigki zabiegom interpretacyj-
nym takie rozumienie podstaw skargi kasacyjnej, ktore zapewnia skarzagcym skuteczng ochrong
prawna.

Concepts of the grounds for cassation appeal
in the law on proceedings before administrative courts

Abstract: The article refers to the concept and essence of the grounds for cassation appeal in
administrative court proceedings. Their understanding and scope has caused discrepancies in both the
doctrine and the jurisprudence and has been the subject of many disputes. The study also describes the
relation between a cassation appeal in administrative court proceedings and a cassation appeal in civil
proceedings. The article shows the evolution of opinions of jurisprudence and doctrine in the under-
standing of cassation bases. It also brings up the issue of the possibility of appealing in cassation pro-
ceedings against infringements of law other than those literally indicated in the act. Moreover, it pre-
sents an understanding of the grounds of the cassation appeal obtained by means of the interpretative
measures, which provides the plaintiffs with effective legal protection.
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Wstep

Uregulowanie w rozdziale I dzialu IV ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Pra-
wo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi' skargi kasacyjnej wdrozyto
do postepowania sadowoadministracyjnego przewidziany w przepisach art. 78
i art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?> dwuinstancyjny model
postepowania sagdowego>. Skarga kasacyjna stanowi bowiem $rodek odwotawczy,
przystugujacy od orzeczenia wydanego przez wojewodzki sad administracyjny.
W ten sposdb mozna zaskarzy¢ merytoryczne orzeczenie sadu pierwszej instancji
konczace postepowanie w sprawie sadowoadministracyjnej?. Istote skargi kasa-
cyjnej jako srodka odwotawczego opisuje sam ustawodawca, wskazujac w uzasad-
nieniu do projektu p.p.s.a., ze ,,Prawo do wniesienia kasacji dotyczy wszystkich
sytuacji, gdy sad w sprawie orzeka co do meritum w zakresie swojej wtasciwosci.
W ten sposob zagwarantowana zostanie przewidziana w Konstytucji dwuinstan-
cyjno$é sadowej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej™.

Nalezy jednak pamigtac, ze skarga kasacyjna jako $rodek odwotawczy cechu-
je si¢ wysokim formalizmem. Jednym z jego przejawdw jest konieczno$¢ opar-
cia skargi kasacyjnej na enumeratywnie okreslonych podstawach zaskarzenia.
Zgodnie z przepisem art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a. jednym z wymogoéw formalnych
skargi kasacyjnej jest przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie. Jak
natomiast wskazuje przepis art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyj-
ny rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej. Zgodnie z orzecznictwem
NSA ,,Zwigzanie granicami skargi kasacyjnej dotyczy zwigzania przytoczonymi
podstawami kasacyjnymi, rozumianymi jako wskazanie przepisoéw prawa, ktore
— zdaniem wnoszgacego skarge kasacyjng — zostaty naruszone przez sad pierw-
szej instancji”®. W doktrynie podnosi si¢, ze ograniczenie skutecznego wniesie-
nia skargi kasacyjnej do taksatywnie wyliczonych wad orzeczenia czyni ja $rod-
kiem odwotawczym o charakterze niepelnym’. Godzi si¢ zatem uznaé, ze sposob
sformutowania zarzutéw skargi kasacyjnej decyduje o jej dopuszczalno$ci oraz
wyznacza zakres kontroli instancyjnej dokonywanej przez Naczelny Sad Admi-
nistracyjny. Jednoczes$nie, jak zaznaczono, zarzuty do orzeczenia wojewodzkiego

1 Dz.U. 22018 . poz. 1302 z pézn. zm.

2 Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

3 M. Niezgodka-Medek, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, red. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgdédka-Medek, Warszawa 2016, s. 740-741; J. Drachal,
A. Wiktorowska, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 687.

4 H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym,
Warszawa 2016, s. 165-166.

> http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/($vAlIByUnid)/F1991C948C3387B5C1256AF1006055
84/$file/19-uzasadnienie.pdf (dostep: 1.10.2019), s. 9.

6 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2019 roku, IT OSK 910/17, LEX nr 2639398.

7 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 208.
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sadu administracyjnego oprze¢ mozna jedynie na enumeratywnie wyliczonych
w przepisie art. 174 p.p.s.a. podstawach kasacyjnych, ktory to katalog nie za-
wiera jednak wszystkich znanych doktrynie i orzecznictwu form naruszen prawa.
Jak wskazuje zas w swoim orzecznictwie ETPCz, srodek odwotawczy musi by¢
skuteczny zaré6wno w praktyce, jak i prawie, w tym sensie, ze daje mozliwos¢
naprawienia zakwestionowanego stanu rzeczy?®.

Stad tez rodzi si¢ nastgpujace pytanie: czy wobec taksatywnego okreslenia pod-
staw jej wniesienia skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
zapewnia skarzgcemu skuteczng ochrong prawng, takze w wypadkach, ktore nie
zostaty wprost okre§lone w przepisie art. 174 p.p.s.a.?

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie kazdej z okreslonych
w przepisie art. 174 p.p.s.a. podstaw kasacyjnych oraz proba udzielenia odpo-
wiedzi na zadane pytanie. W niniejszej pracy postaram si¢ ponadto wykazac, ze
dzigki zabiegom interpretacyjnym podjetym przede wszystkim przez orzecznictwo
NSA, jak réwniez przez nauke prawa, obecna redakcja podstaw skargi kasacyjne;j
zapewnia skarzgcemu skuteczna ochrong prawna.

1. Pojecie podstaw skargi kasacyjnej

Probujac zdefiniowac pojecie podstaw skargi kasacyjnej (podstaw kasacyjnych,
podstaw zaskarzenia), nalezy najpierw okresli¢ znaczenie terminu ,,podstawa”.
Zgodnie ze stownikowym pojeciem ,,podstawa” oznacza ,,rzecz, na ktorej co$ stoi,
opiera si¢” oraz okre$lana jest jako ,,zasada, podwalina czego$™. Juz sama przed-
stawiona ogolna i pozbawiona tresci prawnych definicja wskazuje na zasadnicze
znaczenie podstaw skargi kasacyjnej w jej konstrukcji.

Podejmujac probe zdefiniowania tych poje¢, nalezy réwniez pamigtac o re-
lacji skargi kasacyjnej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym do kasacji ure-
gulowanej kilka lat wczesniej w uchylonych obecnie!® przepisach rozdziatu 1!
dziatu V tytutu VI ksiggi pierwszej czesci pierwszej ustawy z dnia 17 listopada 1964
roku Kodeks postepowania cywilnego'!. Jak bowiem wskazano w uzasadnieniu do

8 Wyrok ETPC z z dnia 10 kwietnia 2008 roku, nr skargi 21071/05, LEX nr 370471.
9 https://sip.pwn.pl/sjp/podstawa;2502784.html (dostep: 1.10.2019).

10 Rozdziat 1' dziahu V tytutu VI ksiegi pierwszej czesici pierwszej k.p.c. zostat uchwalony
ustawg z dnia 1 marca 1996 roku o zmianie Kodeksu post¢powania cywilnego, rozporzadzen Pre-
zydenta Rzeczypospolitej — Prawo upadtosciowe i Prawo o postgpowaniu uktadowym, Kodeksu
postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 1996 r. Nr 43, poz. 189), a nastgpnie zostal uchylony w drodze
ustawy z dnia 22 grudnia 2004 roku o zmianie ustawy Kodeks postepowania cywilnego oraz usta-
wy Prawo o ustroju sadéow powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98). Obecnie skarga kasa-
cyjna jest uregulowana przepisach dziatu Va, tytutu VI, ksiggi pierwszej, czesci pierwszej k.p.c.

' Dz.U. 22019 1. poz. 1460 z pozn. zm.
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projektu p.p.s.a. ,,Podstawy kasacji sg zblizone do podstaw kasacji w postepowaniu
cywilnym, z odrebno$ciami, ktére proponuje sie przewidzie¢ w ustawie”!2.

Analizujac poglady doktryny postepowania cywilnego oraz orzecznictwo
sadow powszechnych, podstawy kasacyjne nalezatoby rozumie¢ jako przyczyny,
na ktorych mozna oprze¢ zaskarzenie orzeczenia'® oraz jako konkretne przepisy
prawa, ktore zostaty wskazane w skardze kasacyjnej z jednoczesnym stwierdze-
niem, ze wydanie wyroku nastapito z ich obraza!4. J.P. Tarno rozumie ,,podstawy
kasacji” jako ,,przyczyny, na podstawie ktérych mozna zaskarzy¢ orzeczenie sadu
administracyjnego pierwszej instancji”!>.

Przedstawione definicje cechujg si¢ duzym stopniem ogo6lnosci lub eksponujg
techniczne kwestie zwigzane z wymogami formalnymi skargi kasacyjnej. Ele-
mentem tgczacym te definicje jest fakt, Zze ujmuja one pojecie podstaw kasacyjnych
od strony skarzacego konkretne orzeczenie. Eksponuja one bowiem subiektywne
twierdzenia skarzacego o wystapieniu w danym orzeczeniu wad i btedow, ktore
uzasadniaja koniecznos$¢ uchylenia lub zmiany zaskarzonego orzeczenia.

Z kolei W. Piatek definiuje podstawy skargi kasacyjnej jako ,,okreslone usta-
wowo uchybienia, ktére moga by¢ przedmiotem formulowania zarzutow przez
skarzgcego pod adresem wyroku WSA, prowadzacych do uchylenia albo zmiany
zaskarzonego wyroku”!0. Wydaje si¢ jednak, ze ten poglad nie uwzglednia, ze,
co oczywiste, samo twierdzenie skarzacego o wystgpieniu w danym orzeczeniu
WSA uchybien wskazanych w przepisie art. 174 p.p.s.a. nie zawsze bedzie po-
dzielone przez rozpoznajacy skarge kasacyjng Naczelny Sad Administracyjny,
a zatem twierdzenie o wystgpieniu danych uchybien nie zawsze bedzie prowadzié
do uchylenia Iub zmiany zaskarzonego wyroku. Odnoszac si¢ do powyzszego, nie
sposob poming¢ rowniez tresci przepisu art. 183 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
bierze jednak z urzgdu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W tym zakresie
nalezy podzieli¢ poglad G. Rzasy, ktory stoi na stanowisku, ze ,,definicji podstaw
skargi kasacyjnej w p.p.s.a. nie mozna ogranicza¢ do wskazanych w art. 174 uchy-
bien (naruszen prawa), ktore skarzacy moze wytknaé (powota¢) w tym srodku

12 http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/($vAlIByUnid)/F1991C948C3387B5C1256 AF1006055
84/$file/19-uzasadnienie.pdf (dostep: 1.10.2019), s. 9.

13 T. Erecinski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 3. Postegpowanie rozpo-
znawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2016, s. 219.

14 Wyrok SN z dnia 10 listopada 2010 roku, I UK 135/10, LEX nr 707407; wyrok SN z dnia
24 marca 2011 roku, I UK 317/10, LEX nr 1130858.

15 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2012, s. 445.

16 \W. Pigtek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, Warsza-
wa 2011, s. 45-46.
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zaskarzenia”!”. Nalezy rowniez pamigtaé o tresci przepisu art. 184 p.p.s.a., zgod-
nie z ktorym Naczelny Sagd Administracyjny oddala skarge kasacyjna, nawet jezeli
zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasadnienia odpowiada prawu. Godzi si¢
zatem uzna¢, ze nawet mimo podzielenia przez Naczelny Sad Administracyjny
twierdzen skarzacego o wystgpieniu w danym orzeczeniu ustawowo okreslonych
uchybien, zaskarzone orzeczenie nie zawsze zostanie uchylone lub zmienione. G.
Rzasa, po dokonaniu analizy uksztaltowanych w piSmiennictwie pogladow, jako
podstawy skargi kasacyjnej w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym rozumie
przyczyny (okolicznosci), ktorych zaistnienie moze doprowadzi¢ do uchylenia
zaskarzonego w drodze skargi kasacyjnej orzeczenia wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego'®.

Cechg charakterystyczng przedstawionych definicji jest, Zze ujmujg one pojecie
podstaw skargi kasacyjnej z punktu widzenia sagdu odwotawczego. Opisane defin-
icje utozsamiajg bowiem podstawy skargi kasacyjnej z przyczynami, ktorych
wystgpienie powinno skutkowaé¢ wyeliminowaniem zaskarzonego orzeczenia
z obrotu.

Po analizie rzeczonych definicji, w moim przekonaniu, pod pojeciem pod-
staw skargi kasacyjnej nalezy rozumie¢ ustawowo i enumeratywnie okreslone
rodzaje naruszen, na podstawie ktorych skarzacy moze oprze¢ skarge kasacyjng
wobec orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego, co z kolei, w razie
uwzglednienia zarzutéw skarzacego przez Naczelny Sad Administracyjny, moze
skutkowa¢ uchyleniem lub zmiang zaskarzonego orzeczenia. Ta definicja jest
proba pogodzenia pojecia podstaw skargi kasacyjnej z perspektywy zaréwno
sadu odwotawczego, jak i podmiotu skarzacego. Stara si¢ ona réwniez uwzglednié
okolicznoséci wskazane w przepisie art. 184 p.p.s.a. Co wigcej, zaproponowana
definicja zawierajaca okreslenie ,,ustawowo i enumeratywnie okreslone rodzaje
naruszen” nie stoi w sprzecznosci z zaprezentowanymi w dalszej czesci opra-
cowania rozwazaniami co do dopuszczalnosci formutowania na przyktad zarzutu
naruszenia prawa ustrojowego. Takiego rodzaju zarzut bedzie w konkretnym wy-
padku czyniony poprzez wskazanie jednej z obecnie istniejacych podstaw, o czym
szerzej w dalszej czgsci opracowania.

Przechodzac za$ do podstaw skargi kasacyjnej w p.p.s.a., nalezy wskazac,
ze zgodnie z przepisem art. 174 p.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na
nastepujacych podstawach: 1. naruszenie prawa materialnego przez btedna jego
wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie; 2. naruszenie przepisOw postgpowania,
jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

17" G. Rzasa, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 2008, nr 8, s. 57-58.
18 Ibidem, s. 56—58.
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2. Naruszenie prawa materialnego

Pierwsza podstawa skargi kasacyjnej obejmuje dwupostaciowo wyrazone na-
ruszenie prawa materialnego: btedna wyktadnia lub niewlasciwe zastosowanie.
Aby przejs¢ do charakterystyki tych podstaw, konieczne jest wyjasnienie pojecia
prawa materialnego.

J. Jagielski, po dokonaniu kompleksowej analizy doktryny prawa administra-
cyjnego, rozumie prawo administracyjne materialne jako
zespol norm prawa administracyjnego, wiazacych bezwzglednie, obligatoryjnych, zawartych
w zrédtach prawa powszechnie obowigzujacego, adresowanych do jednostek (0sob i innych podmio-
tow niepodporzadkowanych organizacyjnie administracji publicznej), ktorych trescia jest wyznacze-
nie sytuacji prawnej adresatow poprzez okreslenie ich praw i powinnos$ci oraz warunkow i przesta-
nek ich zaistnienia, i ktore to normy oddziatywaé¢ moga w swych tresciach bezposrednio (wprost,
z mocy ustawy) badz poprzez ich konkretyzacje w procesie stosowania prawa, tj. w drodze stosow-
nych dziatan (przede wszystkim wydawanie aktéw administracyjnych, ale takze i podejmowanie
czynno$ci materialnotechnicznych) upowaznionych podmiotéw administrujacych; w tym drugim

przypadku tres¢ norm prawnomaterialnych obejmuje rowniez okreslenie wlasciwego podmiotu ad-

ministrujacego®.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze do okreslenia, czy dana norma prawna
zalicza si¢ do prawa materialnego, nie ma znaczenia, w jakim akcie prawnym si¢
ona znajduje. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ przepis art. 28 k.p.a., ktory po-
mimo faktu umieszczenia go w ustawie regulujacej postgpowanie administracyjne
zawiera normy prawa materialnego regulujace kwesti¢ strony postgpowania admi-
nistracyjnego?’. Strona postepowania administracyjnego jest wprawdzie instytucja
procesowa, jednak statuujace jg pojecie interesu prawnego wynika z konkretnej
i zindywidualizowanej normy prawa materialnego®!. Nalezy zatem doj$¢ do prze-
konania, ze do ustalenia, czy okreslong norme¢ prawng mozna uzna¢ za norme
prawa materialnego, kluczowe znaczenie bgdzie miata odpowiedz na pytanie, czy
ta norma zawiera opisane wczesniej elementy charakterystyczne dla administra-
cyjnego prawa materialnego. W razie pozytywnej odpowiedzi na wskazane pyta-
nie okreslong norme prawng nalezy uznawac za norme prawa administracyjnego,
niezaleznie od aktu prawnego, w jakim si¢ ona znajduje.

Naruszenie prawa materialnego poprzez btedng wyktadni¢ rozumiane jest jako
nieprawidtowe w odniesieniu do przyjetych regut wyktadni rozumienie tresci obo-
wigzujacego przepisu®? lub tez jako nieprawidtowe odczytanie normy prawnej

197 Jagielski, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7. Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 33-34.

20 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2006 roku, I OSK 641/05, LEX nr 266347.

21 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 roku, I OSK 2354/15, LEX nr 2468901.

22 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 211.
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wyrazonej w przepisie’>, mylne zrozumienie jego tresci** lub znaczenia prawnego

badz tez jako niezrozumienie intencji ustawodawcy?. B. Adamiak, odwotujac sie
do dyrektyw interpretacji pierwszego stopnia, wskazuje, ze ,,Bledna wyktadnia
wojewddzkiego sadu administracyjnego polega na nieuwzglednieniu regut inter-
pretacji przepisoOw prawa administracyjnego nakazujacych stosowanie wyktadni:
jezykowej, systemowe;j i funkcjonalnej”2°.

Druga wymieniong w przepisie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. formg naruszenia prawa
materialnego jest jego niewltasciwe zastosowanie.

Kluczowe dla prawidlowej charakterystyki powyzszego zagadnienia wydaje si¢
wyjasnienie pojgcia stosowania prawa przez sad administracyjny. Zgodne z kon-
cepcja J. Wroblewskiego stosowanie prawa obejmuje cztery etapy:

1. ustalenie, jaka norma obowigzuje w znaczeniu dostatecznie okreslonym na
potrzeby rozstrzygniecia;

2. uznanie za udowodniony faktu na podstawie okre§lonych materiatlow i na
podstawie przyjetej teorii dowodow oraz ujecie tego faktu w jezyku stosowane;j
normy;

3. subsumpcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowang norme¢ prawna;

4. wiazace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony
na podstawie stosowanej normy prawnej’’.

Jak stusznie wskazuje Z. Kmieciak, sad administracyjny w odr6znieniu od or-
ganu administracji publicznej nie ustala w sposob wigzacy konsekwencji praw-
nych faktow uznanych uprzednio za udowodnione. Ujmujac t¢ kwestie w jeszcze
bardziej dosadny sposob, H. Knysiak-Sudyka podkresla, ze stosowanie prawa
materialnego odbywa si¢ przed organem administracji publicznej na etapie pro-
wadzonego postepowania administracyjnego, sad administracyjny zas ocenia
prawidlowo$¢ opisanego procesu®®. Watpliwosci w zakresie rozumienia pojecia
stosowania prawa przez sady administracyjne wynikajg z faktu, ze, jak juz kilka-
krotnie zaznaczano, regulacja skargi kasacyjnej w p.p.s.a. zostata zaprojektowana
na podstawie regulacji kasacji (a obecnie skargi kasacyjnej) z postgpowania cy-
wilnego. Sady administracyjne, co wigze si¢ z realizowaniem przez nie funkcji
kontrolnej wobec organéw administracji publicznej, weryfikuja zgodnos¢ z pra-

23 S. Babiarz, K. Arominski, [wi] Postepowanie sqdowoadministracyjne w praktyce, red.
S. Babiarz, Warszawa 2015, s. 198; W. Piatek, op. cit., s. 221.

24 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2012, s. 533; J.P. Tarno,
op. cit., s. 446.

25 Wyrok NSA z dnia 5 czerwcea 2014 roku, I OSK 294/14, LEX nr 1518050; wyrok NSA z dnia
11 czerwca 2014 roku, I OSK 575/14, LEX nr 1484868.

26 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 800.

27 ). Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.

28 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 212.
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wem ustalen poczynionych przez te organy>’. W ramach tej kontroli sady admini-
stracyjne uprawnione sg do formutowania tak zwanych zwrotow stosunkowych,
kwalifikujacych zaskarzone zachowania organdow administracji publicznej jako
zgodnych albo niezgodnych z prawem, na podstawie poréwnania tychze zachowan
z normami odniesienia (bgdacymi podstawa dziatania sadu jako organu kontroli)
i norm dopehienia (dotyczacych poddanych kontroli sadowej zachowan organow
administracji publicznej)3°.

Na podstawie wyktadni funkcjonalnej nalezaloby zatem uznaé, ze wojewodzki
sad administracyjny w istocie stosuje prawo, czynigc z przepisOw prawa mate-
rialnego wzorzec kontroli legalnosci zaskarzonych dziatan organoéw administra-
cji publicznej?!. Takie rozumienie tresci przepisu art. 174 pkt 1 p.p.s.a. pozwala
unikna¢ skadinad absurdalnego wniosku, ze projektujac p.p.s.a., ustawodawca
bezwiednie dokonat kalki z postepowania cywilnego, jakkolwiek nie uwzglednia-
jac istotnych réznic migedzy tymi dwoma postegpowaniami. Jak stusznie zauwaza
Z. Kmieciak, ,,Nie do zaakceptowania bytby bowiem poglad, ze ustawodawca
okreslil podstawe kasacyijna, ktora w ogéle nie mogtaby znalez¢ zastosowania’>2.

Przechodzac do sedna, niewtasciwe zastosowanie prawa materialnego w rozu-
mieniu przepisu art. 174 pkt 1 p.p.s.a. zachodzi, gdy sad administracyjny wadliwie
ocenia dokonang subsumpcje faktu uznanego za udowodniony pod stosowang nor-
me prawna>> lub gdy stan faktyczny ustalony w sprawie btednie uznano za odpo-
wiadajacy stanowi hipotetycznemu przewidzianemu w normie prawnej albo gdy
ustalonego stanu faktycznego blednie nie ,,podciagnieto” pod hipoteze okreslonej
normy prawnej>*. Uznaje sie rowniez, Ze to naruszenie polega na niezasadnym
przyjeciu badz zaprzeczeniu przez sad zwigzku, jaki zachodzi migdzy stanem fak-
tycznym ustalonym w postgpowaniu a abstrakcyjnym stanem faktycznym normy
prawnej>>. W orzecznictwie natomiast podnosi sie, ze niewlasciwe zastosowanie
przepisu, czyli blad w subsumpcji, oznacza wadliwe uznanie, ze ustalony w spra-
wie konkretny stan faktyczny odpowiada abstrakcyjnemu stanowi faktycznemu
okreslonemu w hipotezie normy prawne;j*¢ albo btedne niepodciaggniecie pod hi-

29 7. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosuje przepisy prawa materialnego?, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 12.

30 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach
administracyjnych, Warszawa 2015, s. 65—66.

31'S. Babiarz, K. Arominski, op. cit., s. 198—199.

32 7. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Pafistwo
i Prawo” 2005, nr 1, s. 21.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, [w:] Metodyka pracy sedziego w..., s. 329.

34 J.P. Tarno, op. cit., s. 446 i przywotane tam orzecznictwo.

35 R. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 10. Sqgdowa
kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016,
s. 447.

36 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2011 roku, I OSK 114/11, LEX nr 990149.
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poteze okre$lonej normy prawnej ustalonego stanu faktycznego’’. Istotg tej formy
naruszenia, zwlaszcza w kontek$cie wezesniejszych rozwazan na temat stosowania
przez sady administracyjne prawa materialnego, jest dokonanie przez wojewodz-
ki sad administracyjny nieprawidlowej oceny zastosowania prawa materialnego
przez organ administracji publiczne;j3®.

W doktrynie i judykaturze nie ma zgodnosci stanowisk co do dopuszczalnosci
roéwnoczesnego zarzucenia w skardze kasacyjnej naruszenia prawa materialnego
przez jego btedng wyktadnig¢ i niewlasciwe zastosowanie. Poczatkowo podnoszo-
no, ze takie sformutowanie zarzutow jest btedne3? i niedopuszczalne*?, albowiem
btedna wyktadnia i niewtasciwe zastosowanie to dwie odrgbne postacie naruszenia
prawa materialnego*!, ktore nie moga zachodzi¢ jednoczesnie*’. Obecnie zdaje
si¢ jednak przewazac poglad dopuszczajacy taki sposob sformutowania zarzutow,
gdy niewlasciwe zastosowanie przepisu prawa materialnego jest konsekwencja
jego blednej wyktadni*®. Oprocz tego wariantu naruszen moze zaistnie¢ réwniez
btad podwdjny niezalezny, polegajacy na tym, ze dokonujacy wyktadni nie tyl-
ko wadliwie przyjat, ze ustalony stan faktyczny odpowiada hipotezie okreslonej
normy prawnej, lecz takze, stosujac ja, blednie odczytat dyspozycje lub sankcje,
czym dokonat btedu w subsumpcji**. Co wiecej, jak stusznie zauwaza G. Rzasa,
w wypadku postugiwania si¢ przez ustawodawce ogdlnymi pojeciami prawnymi
(na przyktad pojeciem interesu publicznego) wyktadnia i subsumpcja Scisle si¢
z sobg wiaza, w zwigzku z czym wytyczenie granicy mig¢dzy nimi moze napotykac
powazne trudnosci®>.

Opisujac mozliwe formy naruszenia prawa materialnego, nalezy zaznaczyc¢,
ze cz¢$¢ doktryny uznaje, iz istnieje rowniez trzecia forma jego naruszenia, kto-
ra polega na zastosowaniu przepisu nieobowigzujacego lub pominigciu przepisu

37 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2011 roku, II FSK 1142/10; LEX 1112709; wyrok NSA z dnia
3 kwietnia 2014 roku, II OSK 2664/12; LEX nr 1575562.

38 7. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej..., s. 19; H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 212;
wyrok NSA z dnia 23 lutego 2011 roku, IT GSK 277/10, LEX nr 1071124.

3 G. Borkowski, Skarga kasacyjna — po roku obowigzywania ustawy, ,Monitor Podatkowy”
2005, nr 3, s. 18.

40 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2005 roku, I FSK 423/05, LEX nr 187703.

41 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2004 roku, FSK 558/04, LEX nr 251771.

42 Wyrok NSA z dnia 8 wrze$nia 2005 roku, OSK 1950/04, LEX nr 194728; wyrok NSA z dnia
24 maja 2004 roku, FSK 78/04, LEX nr 707780; wyrok NSA z dnia 24 maja 2004 roku, FSK 79/04,
LEX nr 109935.

43 B. Dauter, B. Gruszczynski, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, red. B. Dauter et al., Warszawa 2011, s. 538; H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 213;
J.P. Tarno, op. cit., s. 461; J. Drachal, A. Wiktorowska, R. Stankiewicz, op. cit., s. 694.

44 B. Dauter, B. Gruszczynski, op. cit., s. 538.

4 G.Rzasa, op. cit., s. 64.
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obowigzujacego®®. To naruszenie nazywane jest ,,naruszeniem prawa w $cistym
tego stowa znaczeniu™*’ lub jeszcze bardziej dosadnie — ,,pogwalceniem prawa
w $cistym tego stowa znaczeniu”*®,

Majac na uwadze rzeczone catkowicie zasadnie rodzi si¢ nastepujace pytanie:
skoro ,,naruszenie (pogwalcenie) prawa w $cistym tego stowa znaczeniu” jest jed-
ng z form naruszen przepisow prawa materialnego, to na podstawie ktorej z form
naruszen wymienionych w przepisie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. nalezy podnosi¢ tego
rodzaju zarzut? Inaczej: czy to naruszenie stanowi btedng wyktadnig, czy niewtas-
ciwe zastosowanie prawa materialnego?

Zgodnie z jednym istniejacym w doktrynie i orzecznictwie nurtem naruszenie
prawa w $cistym znaczeniu utozsamia si¢ z btedna wyktadnig prawa materialne-
go. Podejmujac probe okreslenia, czym jest blad wyktadni, W. Pigtek wskazuje,
ze polega on migdzy innymi na zastosowaniu normy prawnej nieistniejacej albo
pominieciu w procesie wyktadni normy prawnej istniejacej*®. Z kolei B. Adamiak,
opisujac naruszenie prawa materialnego poprzez btedna wyktadnig, podnosi, ze
ten rodzaj naruszenia ,,obejmuje btedna wyktadnie co do mocy obowiazujacej
normy prawnej”>’. H. Knysiak-Sudyka wskazuje z kolei, Ze btad wyktadni ozna-
cza miedzy innymi zastosowanie przepisu nieobowiazujacego’!. W orzecznictwie
natomiast uznaje sie, ze bledna wyktadnia prawa materialnego moze si¢ przejawiaé
miedzy innymi zastosowaniem niecobowigzujacego (uchylonego)>2.

Zgodnie z odmiennym pogladem naruszenie prawa sensu stricto nalezy utoz-
samia¢ z naruszeniem prawa materialnego poprzez niewlasciwe zastosowanie.
Uznaje si¢ bowiem, ze niewlasciwe zastosowanie prawa moze polega¢ na pomi-
ni¢ciu obowigzujacego przepisu, ktory powinien zosta¢ zastosowany w konkretnej
sprawie, ewentualnie na zastosowaniu przepisu, ktory nie powinien mie¢ w danej
sprawie zastosowania>®. G. Rzasa, uznajac, ze taka interpretacja znajduje oparcie
w wyktadni jezykowej przepisu art. 174 pkt 1 p.p.s.a., a ponadto odpowiada ona lo-
gicznej sekwencji budowania orzeczenia sgdowego, twierdzi, ze zarzut naruszenia
prawa sensu stricto powinien przybra¢ forme zarzutu naruszenia prawa materialne-

46 Ibidem,s. 62—63; . Lapierre, [w:] J. Jodtowski et al., Postgpowanie cywilne, Warszawa 2016,
s. 558; B. Dauter, B. Gruszczynski, op. cit., s. 538-539; A. Zielinski, [w:] Kodeks postepowania
cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski, Warszawa 2017, s. 741; wyrok NSA z dnia 13 grudnia
2007 roku, IT OSK 1707/06, LEX nr 428117.

47 G. Rzasa, op. cit., s. 62—63; J. Lapierre, op. cit., s. 558.

48 R. Hauser, W. Piagtek, A. Skoczylas, op. cit., s. 446—447.

49 W. Pigtek, op. cit., s. 310.

30 B. Adamiak, J. Borkowski, [w:] Metodyka pracy sedziego w..., s. 329.

1 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 211.

52 Wyrok NSA z dnia 13 wrzeénia 2005 roku, I OSK 16/05, LEX nr 192124; wyrok NSA z dnia
18 maja 2011 roku, I OSK 114/11, LEX nr 990149; wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 roku, [ OSK
2554/18, LEX nr 2725491.

33'S. Babiarz, K. Arominski, op. cit., s. 203.
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go przez niewlasciwe zastosowanie>*. Majac na uwadze opisany na poczatku opra-
cowania fakt, ze ustawodawca, projektujac skarge kasacyjng w p.p.s.a., opart si¢
na wcezesniej istniejacej regulacji kasacji (obecnie skargi kasacyjnej) w postgpo-
waniu cywilnym, zasadne wydaje si¢ rowniez uwzglednienie pogladow doktryny
postepowania cywilnego. Uznaje si¢ bowiem, ze niewlasciwe zastosowanie prawa
materialnego moze przybrac¢ forme naruszenia prawa sensu stricto, a to na skutek
zastosowania normy prawnej nieistniejacej, ktora zostala uchylona albo jeszcze
nie obowigzuje>. Z kolei NSA w swoim orzecznictwie uznat, Ze naruszenie prawa
materialnego przez niewlasciwe zastosowanie wyraza si¢ pomini¢ciem obowig-
zujacego przepisu, ktory powinien byé zastosowany w konkretnej sprawie®® lub
zastosowaniem przepisu niewltasciwego®’.

Niezaleznie od tego, ktora z opisanych koncepcji przyjmie si¢ za zasadna, nale-
zy zgodzi¢ si¢ z G. Rzasa, ktory wskazuje, ze ,,Niewymienienie przez ustawodaw-
ce w art. 174 pkt 1 p.p.s.a. tego typu naruszenia prawa [naruszenia prawa sensu
stricto — R.P.] nie oznacza, oczywiscie, ze nie moze by¢ ono podstawg skargi
kasacyjnej — ustawodawca pominat ten rodzaj uchybien sadu, majac na uwadze
zasade iura novit curia™?®,

Poczynione rozwazania prowadza do wniosku, ze pomimo niewymienienia
naruszenia prawa sensu stricto w Katalogu zawartym w przepisie art. 174 p.p.s.a.
mozna w skardze kasacyjnej skutecznie podnosi¢ powyzszy zarzut na podstawie
obecnie funkcjonujgcych podstaw kasacyjnych.

3. Naruszenie przepiséw postepowania

Druga z podstaw skargi kasacyjnej, okreslong w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a.,
jest naruszenie przepisOw postepowania, jezeli uchybienie to moglo istotnie wpty-
ng¢ na wynik sprawy. Jak wskazuje H. Knysiak-Sudyka, przepisy prawa proce-
sowego stanowig normy instrumentalne, okreslajace droge i sposéb dochodzenia
uprawnien wynikajacych z norm materialnoprawnych, stuzace realizacji obowigz-
kow i uprawnien okreslonych normami prawa materialnego®”. Podobne zapatry-
wanie wyraza Z. Duniewska, podnoszac, ze administracyjne prawo proceduralne
to zbior przepiséw regulujacych procedury dziatania organéw panstwowych i in-

3 G. Rzasa, op. cit., s. 63.

35 A. Piotrowska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego, t. 2, red. A. Marciniak, K. Piasecki,
Warszawa 2016, s. 122.

56 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2006 roku, I FSK 1130/05, LEX nr 279045; wyrok NSA z dnia
27 lipca 2006 roku, I FSK 643/05, LEX nr 279049; wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2006 roku,
1 FSK 594/05, LEX nr 280933.

37 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2006 roku, I FSK 1122/05, LEX nr 279043.

38 G. Rzasa, op. cit., s. 63 1 przywolana tam literatura.

39 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 217.
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nych podmiotoéw publicznych, ktorym przyznano kompetencje do tworzenia i sto-
sowania prawa®?.

Odnoszac si¢ do mozliwych form naruszen przepiséw postepowania, w dok-
trynie wskazuje si¢, ze sa one tozsame z formami naruszen prawa materialnego,
a zatem powyzsze naruszenie moze polegac na btgdzie wyktadni lub na btedzie
subsumpcji. Granicg miedzy btedem wyktadni a btgdem subsumpcji jest zakoncze-
nie procesu interpretacji tego prawa — do tego momentu wszelkie bledy powinny
by¢ postrzegane jako btedy wyktadni®!.

Czynnikiem decydujacym o skuteczno$ci zarzutu opartego na przepisie art. 174
pkt 2 p.p.s.a. jest istnienie zwigzku przyczynowego miedzy uchybieniem proceso-
wym a zaskarzonym orzeczeniem — podniesiony przez skarzacego zarzut naru-
szenia przepisOw postepowania bedzie zasadny, tylko gdy wskazywane uchybienie
mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Opisany zwigzek przyczynowy nie
musi byé jednak realny®?, lecz musi by¢ istotny, co z kolei nalezy wigzaé z hi-
potetycznymi nastepstwami uchybien przepisom postepowania. Oznacza to, ze
nastgpstwa stwierdzonych uchybien byty tak istotne, iz ksztaltowaty lub wspot-
ksztaltowaly tres¢ kwestionowanego orzeczenia®.

Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie szerokie watpliwosci interpretacyjne
budzi kwestia zakresu pojecia ,,przepisy postepowania” uzytego przez ustawo-
dawce w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Zastanawiano si¢, czy to pojgcie swym
zakresem obejmuje tylko przepisy postgpowania sgdowoadministracyjnego, czy
réwniez przepisy postgpowania administracyjnego.

Z jednej strony podnosi sie, ze
podstawa skargi kasacyjnej [wskazang w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. — R.P.] jest naruszenie
przez wojewodzki sad administracyjny przepisow postgpowania sadowoadministracyjnego. Nato-
miast cigzkie kwalifikowane naruszenie przepisOw postepowania administracyjnego przez organ
wykonujacy administracj¢ publiczng bedace podstawg wznowienia postgpowania [...] lub narusze-
nie innych przepisow postepowania, ktore moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, a nie zosta-
to dostrzezone przez wojewddzki sad administracyjny, ulega sanacji i nie moze by¢ podstawg skargi
kasacyjnej®*.

Podobne stanowisko wyraza Z. Kmieciak, ktory wskazuje ponadto, ze sady
administracyjne co do zasady rozpoznajg sprawy na podstawie akt sprawy, a za-

60 7. Duniewska, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1. Instytucje Prawa Administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2015, s. 141.

61 Szerzej W. Piatek, op. cit., s. 311.

2 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 217; wyrok NSA z dnia 15 lutego 2017 roku, II FSK 2986/16,
LEX nr 2270044.

63 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 roku, IT FSK 1760/10, LEX nr 1295991; wyrok NSA z dnia
20 lutego 2014 roku, II GSK 1933/12, LEX nr 1495128; wyrok NSA z dnia 26 lutego 2014 roku,
II GSK 1868/12, LEX nr 1495116.

64 B. Adamiak, [w] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2017, s. 577-578.
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tem rzadkoscig sg sytuacje, gdy ustalajg one fakty. Co wiecej, NSA jawi si¢ jako
podmiot dysponujacy kompetencjami kasacyjnymi w stosunku do orzeczen sgdow
administracyjnych, a nie aktow lub czynnosci administracji publicznej®. Podobne
zapatrywania na t¢ kwestie wyrazano w orzecznictwie®.

Zgodnie z drugim, przewazajacym pogladem kontrola instancyjna sprawowana
przez NSA musi obejmowac oba aspekty stosowania prawa przez wojewodzkie
sady administracyjne, to znaczy zardwno przepisy normujace tok procedowania
tych sadow, jak rdwniez prawidtowos$¢ dokonanej przez te sady oceny przepisow
prawa, ktore miaty mie¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie®’. Podnosi sie
ponadto, ze niedostrzezenie naruszenia prawa rowniez stanowi naruszenie prawa,
ktore $wiadczy o zaniechaniu realizacji, a co najmniej o niewtasciwej realizacji
funkcji kontrolnej sadu, a dodatkowo o naruszeniu wynikajacego z art. 141 § 4
p.p.s.a. obowigzku przedstawienia stanu sprawy, a btedne oddalenie skargi narusza
takze art. 151 p.p.s.a. Przedstawione naruszenia mogg by¢ podstawg skargi kasa-
cyjnej wymieniona w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a.°® Zaznacza sie tez, ze moze
zosta¢ podniesione w ramach podstawy kasacyjnej okre§lonej w przepisie art. 174
pkt 2 p.p.s.a. niedostrzezenie przez wojewodzki sad administracyjny naruszenia
przez organ podatkowy w toku postepowania podatkowego przepiséw tego poste-
powania®®. Podnosi sie takze, ze skoro

NSA rozpoznajac skarge kasacyjna kontroluje bezposrednio orzeczenie wojewddzkiego sadu
administracyjnego i bada, czy sad ten dokonat prawidlowej oceny legalnosci aktu administracyjne-
g0, to posrednio kontroluje legalnos¢ dziatania administracji publicznej. Koniecznos¢ objecia kon-
trola NSA naruszen prawa procesowego przez organ administracji publicznej wyprowadzi¢ mozna
z[...] przepiséw Konstytucji RP7°.

Watpliwosci co do zakresu uzytego w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. poje¢-
cia ,,przepisy postgpowania” starat si¢ wyjasni¢ Naczelny Sad Administracyjny,
podejmujac w petnym sktadzie uchwate wyjasniajaca, zainicjowang wnioskiem
Prezesa NSA. Dnia 26 pazdziernika 2009 roku Naczelny Sad Administracyjny
w petlnym sktadzie podjat uchwale o nastgpujace;j tresci:

Przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepisow, ktore — zdaniem
wnoszacego skarge kasacyjng — zostaty naruszone przez wojewoddzki sad administracyjny, naktada

65 7. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej..., s. 23-25.

6 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2004 roku, FSK 940/04, LEX nr 799395; wyrok NSA z dnia
21 grudnia 2004 roku, FSK 795/04, LEX nr 799313; wyrok NSA z dnia 11 lutego 2005 roku, FSK
923/04, LEX nr 799390; wyrok NSA z dnia 11 lutego 2005 roku, FSK 921/04, LEX nr 799388;
wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2004 roku, FSK 181/04, LEX nr 125787; wyrok NSA z dnia 26 sty-
cznia 2007 roku, II FSK 144/06, LEX nr 291469.

67 J.P. Tarno, op. cit., s. 457.

%8 B. Dauter, B. Gruszczynski, op. cit., s. 503—504.

9 S. Babiarz, K. Arominski, op. cit., s. 210.

0 G. Rzasa, Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia 2006 r., (sygn.
akt SK 63/05), ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 4, s. 215.
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na Naczelny Sad Administracyjny, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r.— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270
ze zm.), obowiazek odniesienia si¢ do wszystkich zarzutow przytoczonych w podstawach kasacyj-
nych’!.

W uzasadnieniu prawnym tej uchwaty podniesiono, ze ustawodawca, nie precy-
zujac blizej w przepisie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. ani charakteru postepowania, ani cha-
rakteru sprawy, ktorej naruszenie to miatoby dotyczy¢, Swiadomie przyjat formute
otwartej stylizacji normy wynikajacej z powotanego przepisu. Wskazano ponadto,
ze w innych przepisach p.p.s.a. ustawodawca zastosowat zabieg legislacyjny pole-
gajacy na sprecyzowaniu tych kwestii, czyli charakteru postgpowania i charakteru
sprawy. Zdaniem NSA przy zalozeniu racjonalnosci ustawodawcy nalezy dojs¢
do wniosku, ze powyzszy zabieg nie jest przypadkowy. Majac na uwadze opisane
rozwazania, NSA uznal, ze wobec nicokreslenia przez ustawodawce w przepisie
art. 174 pkt 2 p.p.s.a., jakich przepisow postgpowania 6w przepis dotyczy, oraz
w obliczu faktu, iz skoro ustawodawca, ograniczajac stosowanie danej instytucji
proceduralnej odpowiednio do postgpowania sgdowoadministracyjnego lub do
postgpowania administracyjnego, kazdorazowo blizej okresla, o ktora z procedur
chodzi, to nie ulega watpliwosci, ze wskazana w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. podstawa
kasacyjna odnosi si¢ do naruszenia przepisoOw obu tych postgpowan, a wigc prze-
pisow postepowania zarowno administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego.
NSA wskazat ponadto, ze po uwzglednieniu kontekstu systemowego przepisu art.
174 pkt 2 p.p.s.a. nie sposoéb przyja¢ odmiennego niz przedstawiony wyzej wnio-
sku. Przyjecie roznego znaczenia niweczyloby istote sadowej kontroli admini-
stracji. W swoich rozwazaniach NSA odniost si¢ rowniez do dyrektyw wyktadni
funkcjonalnej, uznajac, ze celem skargi kasacyjnej w postepowaniu sadowoadmi-
nistracyjnym jest umozliwienie stronie niezadowolonej z wyroku, w ktérym sad
pierwszej instancji dokonal oceny naruszenia przepiséw postepowania administra-
cyjnego, weryfikacji prawidtowosci oceny naruszenia wlasnie owych przepisow
postepowania administracyjnego dokonanej przez NSA w granicach zakre§lonych
podstawa kasacyjng wymieniong w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Przyjecie tego kierunku
wyktadni pozostaje w zgodzie z postanowieniami art. 184 Konstytucji RP, kreuja-
cymi obowigzek kontroli dziatalno$ci administracji publicznej przez sady admini-
stracyjne, do ktérych nalezy Naczelny Sad Administracyjny.

Przywotana uchwala, majagca w swym zatozeniu ostatecznie rozstrzygnaé wat-
pliwos¢, czy naruszenie przepisow postepowania administracyjnego moze by¢ sa-
modzielng podstawg skargi kasacyjnej na podstawie przepisu art. 174 pkt 2 p.p.s.a.,
spotkata si¢ ostatecznie z krytyka. W zgloszonych do niej zdaniach odrgbnych
stusznie podnoszono, ze postawione przez Prezesa NSA pytanie jest w zasadzie
pytaniem retorycznym, z ktérego nie wynika jakakolwiek watpliwos¢ wymagajaca
rozstrzygnigcia, albowiem w orzecznictwie sadéw administracyjnych nigdy nie

71" Uchwata petnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 roku, I OPS 10/09, LEX nr 524941.
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kwestionowano obowigzku odniesienia si¢ do wszystkich zarzutow skargi kasa-
cyjnej. Podzielajac te argumenty, M. Wilbrandt-Gotowicz wskazata ponadto, ze
postugiwanie si¢ formutla ,,otwartej stylizacji” wzgledem art. 174 p.p.s.a. nalezy
uznac¢ za bezzasadne, albowiem ze wzgledu na przedmiot regulacji p.p.s.a. nie spo-
sob odnosi¢ sformutowania ,,postepowanie” do jakiegokolwiek innego postepo-
wania niz postepowanie sagdowoadministracyjne. Co wigcej, ilekro¢ ustawodawca
ma na mysli postepowanie administracyjne, formutuje to wprost, jak na przyktad
w przepisie art. 61 § 2 p.p.s.a.”?

W doktrynie prezentowano réwniez zgola inne stanowiska. R. Kubacki wska-
zuje, ze powyzsza uchwata utatwi pehiejsza realizacje konstytucyjnej zasady
dwuinstancyjno$ci postepowania. Jego zdaniem za niepoprawne, w swietle pod-
jetej przez petny sktad NSA uchwaly, nalezy uzna¢ dziatania NSA, poprzez ktore
dyskwalifikuje si¢ skarge kasacyjng wytacznie przez fakt powotania si¢ strony na
zarzut naruszenia prawa przez organ administracji publicznej, nie powigzawszy go
zarazem z zarzutem naruszenia prawa przez wojewodzki sad administracyjny’>.
Zasadnie podnosi si¢ ponadto, ze ta uchwala ma do dzis$ istotne znaczenie dla pra-
widlowej wyktadni przez NSA podstaw skargi kasacyjnej. Jej podjecie w pelnym
sktadzie przyczynito si¢ nie tylko do ujednolicenia orzecznictwa sagdowego, lecz
przede wszystkim do zwigkszenia dostepnosci, upowszechnienia skargi kasacyj-
nej, ktora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym petni funkcje zwyczajnego
srodka zaskarzenia’*. J.P. Tarno wskazuje dodatkowo, ze przywotana uchwata
powinna by¢ skutecznym instrumentem zapewniajacym jednolito$¢ orzeczni-
ctwa w zakresie rozumienia podstaw kasacyjnych. Autor prezentuje rowniez dalej
idacy poglad, ze orzeczenie sadu administracyjnego sprzeczne ze stanowiskiem
wskazanym w uchwale poszerzonego sktadu NSA pozbawia strong mozliwosci
obrony swojego interesu prawnego i tym samym narusza przepisy postgpowania
powodujace niewaznos¢ postepowania i bedgce jednoczesnie przestanka do jego
wznowienia na podstawie przepisu art. 271 pkt 2 p.p.s.a.”>

Odnoszac si¢ do poczynionych rozwazan, nalezy dojs¢ do przekonania, ze
mimo licznych kontrowersji zwigzanych z ta uchwatg znacznie przyczynita si¢
ona do zapewnienia skarzacym dost¢pu do sagdu odwotawczego. Wyznaczyta bo-
wiem kierunek wyktadni, ktory zdaje si¢ zapewnia¢ skarzacym skuteczny srodek
odwolawczy od orzeczen sadow administracyjnych pierwszej instancji, rowniez

2 M. Wilbrandt-Gotowicz, Postepowanie kasacyjne, ,,Glosa” 2010, nr 2, s. 108 — glosa do
uchwaty NSA z 26 pazdziernika 2009 roku, I OPS 10/09.

73 R. Kubacki, Podstawy skargi kasacyjnej w zakresie naruszenia przepiséw postepowania,
»Monitor Podatkowy” 2010, nr 1, s. 12-13.

74 R. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, op. cit., s. 453.

75 I.P. Tarno, Ewolucja orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w zakresie podstaw
skargi kasacyjnej i zazalenia, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6,
s. 441-442.
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w wypadkach gdy sady te nie dostrzegly naruszen prawa popetnionych przez or-
gany administracji publiczne;j.

4. Naruszenie przepisdw prawa ustrojowego

Opracowanego w doktrynie trjpodziatu norm prawa administracyjnego na nor-
my prawa: materialnego, proceduralnego i ustrojowego zdaje si¢ nie uwzgledniac
katalog podstaw kasacyjnych wskazany w przepisie art. 174 p.p.s.a. Powyzszy
przepis nie odnosi si¢ bowiem do mozliwosci naruszenia przez wojewodzki sad
administracyjny norm prawa ustrojowego.

Odnosnie do pojecia norm administracyjnego prawa ustrojowego w doktrynie
wskazuje si¢, ze ,,Normy te okreslaja status prawny organdéw administracji publicz-
nej, ustalaja wzajemne powigzania organow administracyjnych, ich uktad hierar-
chiczny, wyposazaja je takze w okreslone uprawnienia do wykonywania wtadztwa
administracyjnego”’®. Tre$¢ przepisu art. 174 p.p.s.a. zdaje sic pomijaé naruszenie
norm prawa ustrojowego, co z kolei rodzi nastgpujace pytania: czy mozliwe jest
podniesienie w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia przepisOw prawa ustrojowe-
go oraz, w razie pozytywnej odpowiedzi na pierwsze pytanie, na podstawie ktorej
z przestanek wskazanych w przepisie art. 174 p.p.s.a. skarzacy powinien opierac
tego rodzaju zarzut.

Poczatkowo Naczelny Sad Administracyjny, opierajac si¢ na literalnym brzmie-
niu przepisu art. 174 p.p.s.a., zajat stanowisko, ze przepisy prawa ustrojowego nie
moga stanowi¢ skutecznej podstawy kasacyjnej oraz nie sg podstawa, na ktorej
mozna by oprze¢ skarge kasacyjna od orzeczenia sadu pierwszej instancji’’. Sta-
nowisko to spotkalo si¢ z otwarta krytyka. Jak slusznie zauwazyt Z. Kmieciak,
utrwalenie si¢ go w praktyce skutkowaloby ograniczeniem zakresu ochrony, ktora
ma zapewniaC skarga kasacyjna. W istocie wigzaloby si¢ to ze zroznicowaniem
stopnia ochrony sadowej ze wzgledu na kryteria przedmiotowe i podmiotowe
wlasciwe dla rozpoznawanych spraw’S.

Kluczowa do jednoznacznego okreslenia dopuszczalnos$ci stawiania zarzutu na-
ruszenia prawa ustrojowego w skardze kasacyjnej byta opisana wczesniej uchwata
pelnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 roku (I OPS 10/09). W uza-
sadnieniu do tej uchwaty jednoznacznie wskazano, ze naruszeniem prawa, ktore
mozna zakwalifikowaé¢ do grupy naruszenia prawa ustrojowego bedzie glownie
naruszenie przepisow o wlasciwosci organdw, przepisow ksztattujacych ich ustroj
oraz dzialanie organdéw bez podstawy prawnej. NSA uznat, ze sytuacja, w ktorej

76 H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 232.

77 Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2005 roku, I FSK 295/05, LEX nr 175284; wyrok NSA z dnia
13 pazdziernika 2005 roku, OSK 1932/04, LEX nr 201367.

78 7. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2007, nr 2, s. 46 — glosa do wyroku NSA z dnia
13 pazdziernika 2005 roku, OSK 1932/04.
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dochodzi do naruszenia przez organ administracji przepisu ustrojowego w przy-
jetym rozumieniu, w przewazajacej wickszosci wypadkow bedzie kwalifikowana
jako przyczyna niewaznosci decyzji (postanowienia). W sytuacji gdy w przeko-
naniu WSA zaszla ktoras z przestanek okreslonych w przepisie art. 156 § 1 k.p.a.,
sad ten jest zobowigzany stwierdzi¢ niewazno$¢ takiego aktu administracyjnego
na podstawie przepisu art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wzglednie — w razie gdy stwier-
dzenie niewaznosci nie moze nastgpic (art. 156 § 2 k.p.a.) — stwierdzi¢ wydanie
takiego aktu z naruszeniem prawa, na podstawie przepisu art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a.
Z kolei naruszenie przepisu ustrojowego niedajace si¢ zakwalifikowac jako prze-
stanka stwierdzenia niewazno$ci postgpowania administracyjnego powinno by¢
potraktowane jako naruszenie przez organ administracji prawa materialnego lub
prawa procesowego i jako takie obliguje sad administracyjny do uchylenia takiego
rozstrzygniecia na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a—c p.p.s.a. Dokonanie za$ przez
wojewo0dzki sad administracyjny nieprawidtowej oceny naruszenia przez organ ad-
ministracji przepisow ustrojowych moze by¢ podstawa skargi kasacyjnej, za czym
przemawiaja te same powody, ktore odnosza si¢ do naruszenia prawa materialnego
i przepisow o postepowaniu administracyjnym’®.

Tak jednoznacznie rozumiane stanowisko NSA poskutkowato tym, ze obecnie
w orzecznictwie nie budzi watpliwosci dopuszczalno$é powolywania w skardze
kasacyjnej zarzutow naruszenia przepisow ustrojowych®’.

W doktrynie i orzecznictwie uksztattowaty si¢ dwa poglady co do tego, na
podstawie ktorej ze skarg kasacyjnych nalezy formutowac zarzut naruszenia prawa
ustrojowego. Jak bowiem wskazano, regulujacy podstawy skargi kasacyjnej prze-
pis art. 174 p.p.s.a. nie zawiera w swoim katalogu mozliwych uchybien naruszenia
prawa ustrojowego.

Zgodnie z jednym pogladem naruszenie prawa ustrojowego powinno by¢ pod-
noszone w ramach podstawy wskazanej w przepisie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., to
jest podstawy okreslajacej naruszenie prawa materialnego, a to ze wzgledu na
specyficzng — blizszg niz z prawem procesowym — relacj¢ prawa ustrojowego

z prawem materialnym?!.

7 Uchwatla petnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 roku, I OPS 10/09, LEX
nr 524941.

80 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2018 roku, I OSK 187/17, LEX nr 2597890; wyrok NSA
z dnia 30 maja 2012 roku, I GSK 748/11, LEX nr 1243968; wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 roku,
11 GSK 2841/17, LEX nr 2694038.

81 W. Piatek, op. cit., s. 313; R. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, op. cit., s. 455; B. Adamiak, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., s. 575; B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy
sedziego w..., s. 328; Z. Kmieciak, Podstawy... — glosa, s. 46—47; wyrok NSA z dnia 26 kwietnia
2006 roku, 1T GSK 36/06, LEX nr 319141; wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2009 roku, II GSK 675/08,
LEX nr 481511; wyrok NSA z dnia 20 maja 2011 roku, I OSK 1040/10, LEX nr 1080854; wyrok NSA
z dnia 10 lutego 2011 roku, I OSK 875/10, LEX nr 1070869.
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Drugi, przewazajacy obecnie w doktrynie i orzecznictwie poglad zaktada, ze
zarzut naruszenia prawa ustrojowego winien by¢ podniesiony w ramach drugiej
z podstaw kasacyjnych, czyli na podstawie przepisu art. 174 pkt 2 p.p.s.a. Wska-
zuje sie bowiem, ze przepisy prawa ustrojowego sa blizsze przepisom prawa pro-
cesowego niz materialnego®?.

Poczynione rozwazania prowadza do wniosku, ze mimo pomini¢cia w kata-
logu zawartym w przepisie art. 174 p.p.s.a. naruszenia norm prawa ustrojowego
mozliwe jest skuteczne postawienie zarzutu jego naruszenia w skardze kasacyjne;.
Nalezy jednak pamigtaé, ze taki zarzut bedzie musiat zosta¢ oparty na podstawach
kasacyjnych funkcjonujacych obecnie w przepisie art. 174 p.p.s.a.

Zakonczenie

Mimo pojawiajacych si¢ w doktrynie postulatow konieczno$ci zmiany przepisu
art. 174 p.p.s.a. w celu zapewnienia skarzgcym mozliwos$ci skorzystania z realnej
kontroli instancyjnej®® nalezy uznaé, ze ten efekt zostat osiggniety dzieki zabie-
gom interpretacyjnym podjetym przez orzecznictwo i doktryng. Nalezy bowiem
pamigtac, ze skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym zostata
zaprojektowana na podstawie istniejacej wezesniej w postepowaniu cywilnym in-
stytucji kasacji (obecnie skargi kasacyjnej). Nie wymaga glebszego wyjasnienia
dostrzegalna na pierwszy rzut oka roznica mi¢dzy tymi postegpowaniami. Ogodlnie
rzecz ujmujac, istotg postepowania cywilnego jest rozstrzyganie przez sad cywilny
sporow cywilnoprawnych miedzy dwoma réwnorzednymi podmiotami. Rolg za$
postepowania sagdowoadministracyjnego jest kontrola legalno$ci dziatan organow
administracji publicznej. Co wiecej, skargi kasacyjne w obu tych postepowaniach
petnia zupelie odmienne funkcje — w postepowaniu cywilnym stanowi ona nad-
zwyczajny $rodek zaskarzenia od prawomocnych orzeczen, w postepowaniu zas
sadowoadministracyjnym petni funkcje srodka odwotawczego od orzeczen sadow
administracyjnych pierwszej instancji. Skoro zatem podstawy skargi kasacyjnej
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym ustawodawca zaprojektowat na pod-
stawie istniejacej wczesniej regulacji prawnej z postgpowania cywilnego, to bez
watpienia konieczno$cig bylo podjecie przez nauke i sgdownictwo wszelkich moz-
liwych zabiegdw interpretacyjnych, majacych zapewnic pelng i skuteczng realiza-

82 B. Dauter, op. cit., s. 536; B. Dauter, B. Gruszczynski, op. cit., s. 544; M. Kania, Zwyczajne
Srodki zaskarzenia w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 135; wyrok
NSA z dnia 23 listopada 2018 roku, I OSK 187/17, LEX nr 2597890; wyrok NSA z dnia 30 maja 2012
roku, I GSK 748/11, LEX nr 1243968; wyrok NSA z dnia 31 maja 2019 roku, I GSK 2841/17, LEX
nr 2694038; wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2011 roku, II GSK 422/10, LEX nr 992384.

83 7. Kmieciak, Podstawy... — glosa, s. 47; Z. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej...,s. 27,
Z. Kmieciak, Zakres pojecia naruszenie przepisow postegpowania stanowigcego podstawe skargi
kasacyjnej. Glosa do wyroku NSA z dnia 16 stycznia 2006 r., I OPS 4/05, ,,Panstwo 1 Prawo” 2006,
nr9,s. 128.
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cje zasady dwuinstancyjnego postepowania w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym. Osiggnigcia doktryny i orzecznictwa w tym zakresie — cho¢ nie wolne
od zastrzezen — nalezy oceni¢ pozytywnie. Na skutek tego obecnie mozliwe jest
uzyskanie przez skarzacego ochrony prawnej w wypadku naruszenia prawa ustro-
jowego, a zarzut naruszenia przepisOw postgpowania administracyjnego przez
organ administracji publicznej nie b¢dzie powodowat odrzucenia skargi kasacyj-
nej 1 jako taki zostanie merytorycznie rozpoznany. Dzi¢ki tym zabiegom skarga
kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym jest realnym i skutecznym
srodkiem odwotawczym.
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