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UWAGI NA TEMAT OBOWIAZYWANIA
ZAKAZU REFORMATIONIS IN PEIUS
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJNYM

Instytucja zakazu reformationis in peius, czyli zakazu zmiany
rozstrzygniecia na niekorzysc skarzgcego, jest zwigzana z postgpowa-
niem sgdowym i dotyczy stadium odwolawczego, a wigc instancyjnej
kontroli orzeczen sgdowych. Zakaz reformationis in peius uznawany
jest za jedng z istotnych gwarancji procesowych w postgpowaniu sgdo-
wym, shuzgcg ochronie praw jednostki. Istotg tego zakazu jest umozli-
wienie stronie niezadowolonej z uzyskanego rozstrzygniecia w swojej
sprawie, wniesienia odwolania bez obaw, iz kolejna decyzja sadu spo-
woduje bardziej negatywne skutki niz pierwotna. W przypadku obo-
wigzywania tego zakazu ryzyko skarzgcego ogranicza si¢ do pozosta-
wienia w mocy rozstrzygniecia pierwszej instancji. Oczywiscie zakaz
ten nie obowigzuje w sposob bezwzgledny. Jego stosowanie nie byloby
mozliwe migdzy innymi w przypadku odwolania wniesionego przez obie
strony postepowania, ze wzgledu na kontradyktoryjnosé sporu — a wiec
co do zasady sprzeczno$¢ interesow przeciwnikow procesowych. W ta-
kiej sytuacji mozliwe jest, iz ponowny wyrok pogorszy sytuacje jednej
z odwolujgcych sie stron. Dlatego np. w postepowaniu cywilnym apela-
cja powoda i pozwanego znosi zakaz orzekania na niekorzys¢ skarzgce-
go (art. 384 Kodeksu postepowania cywilnego). W konkretnych proce-
durach ustanawiane sg pewne wyjatki od tego zakazu, zwigzane ze
specyfikg danego postepowania. Tytulem przykladu mozna wskazaé
kwestie dopuszczalnosci orzekania na niekorzy$¢ strony w cywilnym
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nieprocesowym postepowaniu odwo}awczym odnosnie do stwierdzenia
nabycia spadku®.

Réwnoczesnie jednak trzeba zwrdcié uwage na niebezpieczenstwo
wynikajace ze stosowania zakazu reformationis in peius, a mianowicie
mozliwos§¢ pozostawienia w obrocie prawnym rozstrzygniecia sprzecz-
nego z prawem.

Ustawodawca jednak definitywnie przesadzil o obowigzywaniu tego
zakazu de lege lata zar6wno w postepowaniu karnym?, jak i cywilnym3,

Zasadnicze watpliwosci pojawiajg sie jednak na gruncie sgdow-
nictwa administracyjnego. Nalezy bowiem pamigtaé o specyficznym
charakterze tej instytucji. W odréznieniu od sgdéw powszechnych, kté-
re rozstrzygajg wniesione sprawy co do meritum, zasadniczg funkcjg
sgdownictwa administracyjnego, na co wskazuje juz norma konstytu-
cyjna, jest ,sprawowanie kontroli dzialalnosci administracji publicz-
nej”t. Tak wiec sad administracyjny nie rozstrzyga sprawy admini-
stracyjnej, co jest domeng organéw administracji, a bada legalnosé
ich rozstrzygnie¢. Mamy tu do czynienia ze sprawg odrebng w stosun-
ku do postepowania administracyjnego tzw. sgdowoadministracyjng.
Co do zasady w sprawie administracyjnej przed wniesieniem skargi
do sgdu orzekajg merytorycznie dwa organy administracji publiczne;j.
Nie jest to wiec kontrola instancyjna jakg sprawuje sad odwolawczy
w postepowaniu cywilnym czy karnym. Ponadto, postepowanie przed
sgdem administracyjnym ma specyficzny charakter, ze wzgledu na to,
iz skarge do sgdu moze wnie$¢ jedynie strona, a nie organ admini-
stracji orzekajacy w danej sprawie. Dlatego tez odwzorowanie w po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi zakazu reformationis in
peius z innych procedur sgdowych (w szczegdlnosci cywilnej) wymaga
szczegollnej ostroznosci.

Posréd przedstawicieli doktryny trudno znalezé zdecydowanych
zwolennik6w stosowania zakazu reformationis in peius w postepowa-
niu przed sagdem administracyjnym. Zakaz ten bywa okreslany jako
quaestio diabolica albo zlo konieczne®. J. Zimmermann wskazuje, iz
z teoretycznego punktu widzenia zakaz reformatio in peius kléci sie

! Por. Uchwala peinego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 26.10.1973 r.
w sprawie III CZP 13/73, OSNC 1974, nr 9, poz. 144.

2 Art. 434 ustawy z 6.6.1997 r. — Kodeks postgpowania karnego, Dz. U. Nr 89,
poz. 555 z pbin. zm.

8 Art. 384 ustawy z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. Nr 43,
poz. 296 z pdzn. zm.

4 Art. 184 Konstytucji RP z 2.4.1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

& T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, wyd. 2, Warszawa 1999, s. 240 i n.

150



Uwagi na temat obowigzywania zakazu reformationis in peius...

z podstawowymi celami sgdownictwa administracyjnego®. Skoro sad
taki ma kontrolowaé dzialalno§¢ administracji publicznej, to obowia-
zywanie zakazu reformatio in peius moze powodowaé pozostawienie
w obrocie prawnym rozstrzygniec nielegalnych. Nie mozna bowiem za-
pominaé, iz jedng z podstawowych zasad dzialania administracji pu-
blicznej jest praworzgdnos¢, rozumiana miedzy innymi jako zakaz la-
mania prawa oraz nakaz, aby wszelkie dzialania wladcze miaty odpo-
wiednig podstawe prawng, a w swojej tresci opieraly sie na obowigzu-
jacych przepisach prawa. Rownoczesnie jednak ustawodawca wprowa-
dza do systemu prawa inne wartosci, a mianowicie wynikajgce z po-
szanowania praw obywatela. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz zakaz
reformatio in peius stanowi istotng gwarancje procesowa, oraz wazki
argument dla stron przemawiajgcy za ztozeniem skargi do sgdu admi-
nistracyjnego. Mamy wiec do czynienia z konfliktem dwéch istotnych
racji i do ustawodawcy nalezy rozstrzygniecie tego problemu.

Zagadnienie to pojawilo sie juz wraz z reaktywowaniem sgdow-
nictwa administracyjnego w okresie PRL-u w postaci Naczelnego Sgdu
Administracyjnego (dalej: NSA). W tym pierwszym etapie funkcjono-
wanie NSA normowala ustawa z 31 stycznia 1980 roku’, dotyczaca
przede wszystkim kwestii organizacyjnych. Postgpowanie przed tym
Sgdem regulowaly czesciowo normy dzialu VI Kodeksu postepowania
administracyjnego (dalej: K.p.a.) w brzmieniu ustalonym powolang
powyzej ustawg. Art. 211 K.p.a. w sprawach nieuregulowanych odwo-
lywal do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu postepowania
cywilnego w czesci dotyczgcej postgpowania rewizyjnego. Odwolanie to
mialo szeroki zakres, poniewaz nie wskazywalo konkretnych instytu-
cji w ramach tego postgpowania. _

W przepisach K.p.a. dotyczacych zaskarzania decyzji do NSA
nie znalazla si¢ norma ustanawiajgca w tym postepowaniu zakaz re-
formationis in peius. Réwnoczesnie w art. 206 K.p.a. zapisano, iz sad
nie jest zwigzany granicami skargi. Mozliwos¢ stosowania instytucji
zakazu reformationis in peius wynikala jedynie z odpowiedniego sto-
sowania przepisu 6wczesnego art. 382 K.p.c. Kwestia ta stala sie pod-
stawg do ozywionej dyskusji przedstawicieli doktryny® jak i orzecznic-
twa sgdowego®.

¢ J. Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postgpowaniu administracyj-
nym i sqdowo-administracyjnym (w:] Ksiegga pamigtkowa Prof. E.Ochendowskiego,
Torun 1999, s. 353.

7 Dz. U. Nr 4, poz. 8, z pézn. zm.

8 W. Siedlecki, Stosowanie przepiséw k.p.c. w postgpowaniu przed Naczelnym
Sqdem Administracyjnym, PiP 1981, nr 2, s. 52 i n.; tenze, Glosa do wyroku NSA
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Sady wskazywaly, iz NSA stosujgc odpowiednio przepisy K.p.c.
powinien uznawaé moc wigzgcg zakazu orzekania na niekorzysé skar-
zgcego. Dla przykladu w uzasadnieniu wyroku Sagdu Najwyzszego z 25
stycznia 1984 roku w sprawie III ARN 23/83 zapisano m.in.: ,...Nie
mozna bowiem pomijac, ze wedlug art. 211 k.p.a. zdanie plerwsze W po-
stepowaniu tym [przed NSA - dop. autora], w sprawach nieuregulowa-
nych w dziale VI, stosowa¢ nalezy odpowiednio przepisy kodeksu po-
stepowania cywilnego. Szczegdlnego znaczenia nabiera przy tym brzmie-
nie zdania drugiego tego przepisu, ze ‘rozpoznanie skargi nastepuje
wedlug przepisow tego kodeksu (k.p.c.) o postepowaniu rewizyjnym’.
Nakaz zawarty w tym sformulowaniu obejmuje swym zakresem takze
zakaz z art. 382 k.p.c., wedlug ktorego sgd nie moze uchyli¢ lub zmie-
ni¢ wyroku na niekorzys¢ strony wnoszgcej rewizje, chyba ze strona
przeciwna rowniez wniosla rewizje.” Z reguty poprzestawano na po-
wyzszym argumencie formalnym, nie prébujac analizowac funkcji tego
zakazu w caloksztalcie sgdowej kontroli administracji. Przedstawicie-
le nauki nie bez zastrzezen przyjeli te linie orzecznictwa, starajac sie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy stosowanie tego zakazu mozna pogodzié
z celami i zadaniami sgdu administracyjnego. W. Siedlecki kwestiono-
wal mozliwoéé stosowania zakazu reformationis in peius ze wzgledu
na to, iz NSA nie rozstrzyga istoty sprawy administracyjnej, a wigc nie
moze swoim rozstrzygnigeciem pogorszy¢ materialnoprawnej sytuacji
skarzgcego®. Dopuszczajgc zakaz reformationis in peius z zastrzeze-
niem odmiennosci sprawy sgdowoadministracyjnej T. Wos§ wskazal, iz
odmiennie od sgdu rewizyjnego w sprawie cywilnej NSA moze orzec
o niewaznosci decyzji w przypadkach okreslonych w art. 156 § 1 K.p.a.
(na podstawie art. 207 § 3 K.p.a.). Dlatego tez postulowal miedzy inny-
mi wylgczenie zakazu reformationis in peius w przypadku zaistnienia
przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji jako kwalifikowanych
naruszen prawall,

Powyzsze wnioski zostaly wzigete pod uwage przy okazji prac nad
projektem nowej ustawy o NSA. Dlatego w ustawie z 11.5.1995 r.12

z 15.9.1982 r,, I1 SA 909/82, PiP 1983, nr 9, s. 149 i n.; S. Dalka, Mozliwosci stosowania
zakazu reformatzoms in peius przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, PiP 1985,
nr 11-12, 5. 98 i n.

9 Por. teze wyroku NSA z 15.9.1982 r., IT SA 902/82, PiP 1983, nr 9, s. 149 i n.;
wyrok Sgdu Najwyzszego z 25.1.1984 r., III ARN 23/83 wraz z glosami T. Wosia
i K. Matyni, OSPiKA 1985, nr 10, poz. 196.

10 W, Siedlecki, Stosowanie przepiséw kpc..., s. 60.

1 T. Wo§, Glosa do wyroku SN z 25.1.1984 r., III ARN 23/83, OSPiKA 1985, nr 10,
poz. 196, s. 495— 496.

12 Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.
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(dalej: Ustawa o NSA) znalaz! sie wyrazny przepis dotyczgcy zakazu
reformationis in peius — art. 51. Ustawodawca zdecydowat si¢ na nie-
zwigzanie sgdu granicami skargi, jednak réwnoczesnie ustanowil za-
kaz orzekania na niekorzys$¢ skarzgcego. Wyjatek stanowily sytuacje,
gdy NSA stwierdzil naruszenie prawa skutkujgce niewaznoscig decy-
zji. Oznacza to, iz co do zasady NSA byl zwigzany zakazem reformatio-
nis in peius, a tylko w $cisle okreslonych sytuacjach moze wydac¢ orze-
czenie, ktére pogorszy sytuacje osoby wnoszacej skarge. Uregulowanie
to rozstrzygnelo zasadnicze watpliwosci, pozostaje jednak kilka kwe-
stii szczegdélowych wymagajacych omowienia.

Wyjatek od zakazu reformatio in peius zostal okreslony w sposéb
ogdlny. Pojecie ,naruszenia prawa skutkujgcego stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji” nie zostalo w Ustawie o NSA wyjasnione. Dlatego ko-
nieczne jest odwolanie sie w tym zakresie do K.p.a., ktory postuguje
si¢ instytucjg niewaznosci decyzji. Za uzasadniony nalezy uznaé po-
glad K. Gruszeckiego, iz sformulowanie to obejmuje instytucje unor-
mowang w art. 156 § 1 K.p.a. Natomiast nie ma podstaw aby postugu-
jac sie interpretacjg celowosciowg rozszerzac jego zakres o tresé prze-
stanek skutkujgcych wznowienie postepowania (art. 145 K.p.a.)!%.
Whniosek ten wyplywa z wykladni jezykowej oraz systemowej, ktora
wymaga, aby jednakowym pojeciom byly, w braku odmiennej woli usta-
wodawcy, na gruncie danej gatezi prawa nadawane identyczne znacze-
nia. Wznowienie postepowania jest w K.p.a. odrebng instytucjg i obej-
muje swoim zakresem inne przeslanki, niz stwierdzenie niewaznosci
decyzji. Samo zaistnienie ktorejs z przyczyn wznowienia postepowania
nie powoduje automatycznie uchylenia danego rozstrzygniecia. Dopie-
ro po przeprowadzeniu postepowania w sprawie wznowienia decyzja
podlega uchyleniu lub pozostaje w mocy. Natomiast wystgpienie jednej
z przestanek niewaznosci jest wystarczajgcym powodem do uchylenia
decyzji bez dodatkowych warunkéw.

Jednak samo ustalenie, iz reformatio in peius dopuszczalne jest
przy zaistnieniu ktorej$ z siedmiu enumeratywnie wyliczonych prze-
stanek niewaznosci decyzji nie usuwa wszystkich watpliwosci. Prze-
slanki takie, jak naruszenie przepisow o wilasciwosci, bgdz wydanie
decyzji bez podstawy prawnej albo powaga rzeczy osgdzonej zostaty
juz w doktrynie dokladnie oméwione i ich rozumienie nie wywoluje
powazniejszych watpliwosci. Komentarza wymaga wymieniona w pkt.
2 § 1 art. 156 K.p.a. jako przyczyna stwierdzenia niewaznosci decyzji

13 Por. K. Gruszecki, Obowigzywanie zakazu ,reformationis in peius” w postepo-
waniu przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym, PiP 1998, nr 3, s. 29.
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wydanie jej z ,razgcym naruszeniem prawa”. Jest to pojecie niedookre-
$lone, co do tresci ktorego istniejg rozbieznosci w doktrynie. Ttumacze-
nie okreslenia ,razgce” doczekalo sie trzech zasadniczych stanowisk.
Pierwsze z nich akcentuje jako razgcg ewidentng sprzecznosé z kla-
rowng normg prawng. Drugie stanowisko wskazuje na spoleczno-go-
spodarcze skutki danego naruszenia prawa. Ocena tych skutkow daje
dopiero odpowiedz na pytanie, czy nastapilo razgce naruszenie prawa.
Wreszcie trzecia koncepcja odwoluje sie do stownikowego znaczenia
przymiotnika ,razgcy” —jako bardzo duzy, znaczgcy'. Réwniez w orzecz-
nictwie sgdowym trudno jest wskazaé jednolitg wykladnie tej prze-
stanki. Poza wyrokami, ktére definiujg pojecie razgcego naruszenia
prawa ad casum, najczesciej NSA wskazuje, iz razace naruszenie pra-
wa ma miejsce w przypadku oczywistej sprzecznosci decyzji z przepi-
sami prawals, Poniewaz jest to klauzula generalna z natury rzeczy nie
mozna w sposob ostateczny zdefiniowaé jej znaczenia, a kazda z po-
wyzszych koncepcji moze byé przydatna w rozstrzyganiu konkretne;j
sprawy. Aby jednak uscisli¢ zakres tresciowy tego sformulowania trze-
ba pamietag, iz zwrot ten uzyty zostal w K.p.a. po raz drugi — w art. 139
— jako jedna z przeslanek odstapienia od zakazu reformatio in peius
w postepowaniu administracyjnym, Z poréwnania tych dwoch norm wy-
nika, iz interesujgca nas przestanka z art. 156 K.p.a. ma charakter
uzupelniajacy katalog ciezkich wad decyzji wyszczegélnionych w tym
przepisie. Wszystkie zawarte w art. 156 przyczyny stwierdzenia nie-
waznosci decyzji majg charakter razgcego naruszenia prawa, rozumia-
nego jako zar6wno niezgodnos¢ z normatywnym wzorcem rozstrzygnie-
cia, jak i kolizja z wartoSciami chronionymi przez prawo. Jednak pozo-
stale naruszenia zostaly przez ustawodawce sprecyzowane, natomiast
przeslanka ,razgcego naruszenia prawa” umozliwia stwierdzenie nie-
waznosci decyzji w przypadku, gdy wadliwe rozstrzygniecie narusza
inne od uwzglednionych w pozostatych punktach wartosci?®.
Stwierdzenie niewaznosci decyzji w trybie art. 156 § 2 K.p.a. jest
jednak ograniczone w pewnych przypadkach dwoma okoliczno$ciami:
uplywem od doreczenia decyzji okresu 10 lat albo wywolaniem przez

14 Szerzej: ibidem, s. 30

15 Jedynie tytulem przykiadu mozna wskazac orzeczenia: wyrok NSAz 6.2.1995 r.,
IT SA 1642/94, ,Prokurtura i Prawo” 1995, nr 7-8, s. 70; wyrok NSA z 17.9.1997 r.,
ITT SA 1425/96, niepublikowany; wyrok NSA z 27.4.1998 r., I SA 1379/97, niepubli-
kowany; wyrok NSA z 10.9.1999 r., IIT SA 7586/98, niepublikowany; wyrock NSA
z 26.9.2000 r., V SA 2998/99, niepublikowany.

16 Por.: Z. Cieslak, Decyzja administracyjna a razqce naruszenie prawa, ,Glosa”
1995, nr 2,s. 41in.
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decyzje nieodwracalnych skutkow prawnych. Dotyczy to czterech spo-
§rod siedmiu przestanek, a mianowicie wydania decyzji z naruszeniem
przepiséw o wlasciwosci, powagi rzeczy osadzonej, skierowania decyzji
do osoby nie bedgcej strong postepowania i wady powodujacej niewaz-
nosé ex lege. Jezeli okolicznosci te wystapig w trakcie postgpowania
sgdowego, rowniez NSA bedzie zwigzany zakazem reformationis in peius
— co oznacza, iz zaskarzona decyzja pozostanie nieuchylona z tego po-
wodu. W praktyce w gre moze tu wchodzi¢ przestanka druga — dotycza-
ca nieodwracalnych skutkow prawnych decyzji. Uptyw 10 lat od wyda-
nia decyzji jest okolicznoscig, ktéra moze mie¢ miejsce w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym jedynie wyjatkowo, biorgc pod uwage fakt,
iz termin zaskarzenia decyzji wynosi dla strony 30 dni, a dla prokura-
tora i Rzecznika Praw Obywatelskich — 6 miesiecy od jej doreczenia
stronie.

Biorgc pod uwage specyfike postepowania sgdowoadministracyj-
nego trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, jak ma by¢ w tej dziedzinie pra-
wa rozumiana ,niekorzy$¢” dla strony wynikajgca z wyroku sadu. Po-
winna mieé ona charakter obiektywny i rzeczywisty, a wiec nie mozna
braé pod uwage subiektywnych ocen skarzgcego. Niekorzys¢ musi wig-
zaé sie bezposrednio ze sprawg, ktorej dotyczy decyzja, a nie dalszymi
konsekwencjami w caloksztalcie sytuacji prawnej strony skarzgcej.
Ponadto niekorzysé nie dotyczy sytuacji materialnoprawnej, ze wzgle-
du na kompetencje sgdu administracyjnego, ktory nie orzeka w spra-
wie. Co do zasady bowiem, skarga do NSA jest skierowana przeciwko
aktowi administracji i ma na celu jego wzruszenie'’.

T. Wos$ uwaza, iz zakaz reformationis in peius stanowi ograni-
czenie zasady niezwigzania sgdu granicami skargi w kilku waznych
aspektach. NSA byt wiec w takiej sytuacji ograniczony zakresem za-
skarzenia, zarzutami podniesionymi przez skarzacego oraz wnioska-
mi, co do rozstrzygniecia w przypadku uwzglednienia skargi. Ponadto
zakaz ten ograniczal rowniez mozliwosci orzecznicze sgdu okreslone
w ustawie o NSAS,

Z pogladem tym polemizuje J. Zimmermann, wskazujace, iz tak
kategoryczne stwierdzenie nie znajduje oparcia w materiale norma-
tywnym?®. Nie ulega watpliwosci, iz zakaz reformatio in peius oznacza,
iz NSA nie byl wladny orzeka¢ odnosnie niezaskarzonej czesci aktu.
Skarga w tym zakresie okresla granice, poza ktore nie moze wyjs¢ sad

17 Por. J. Zimmermann, Zakaz..., s. 363 i n.
18 T. Wos, Postgpowanie..., s. 240.
19 J, Zimmermann, Zakaz..., s. 364-365.
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administracyjny. Natomiast trudno jest nalez¢ uzasadnienie do tezy
0 zwigzaniu sgdu réwniez zarzutami i wnioskami odnoénie zaskarzo-
nej decyzji. Podstawowg funkcjg NSA jest kontrola legalnosci dziala-
nia administracji i nie ma podstaw do uznawania, iz zakaz reforma-
tionis in peius ogranicza sad we wszechstronnym rozpoznaniu spra-
wy. Nie mozna tresci zarzutow ze skargi uznawac za jedyne i nieprze-
kraczalne podstawy orzekania. W przeciwnym wypadku w sytuacji,
gdy wskazane w skardze zarzuty okazalyby sie niewystarczajgce, NSA
— zwigzany tak rozumianymi granicami skargi — nie méglby orzec
zgodnie z wnioskiem skarzgcego nawet gdyby podczas rozpatrywania
skargi sam sgd znalazl inne od wskazanych podstawy uwzglednienia
skargi.

Generalne okreslenie zakresu obowigzywania i wyjgtkow nie wy-
starczy do przedstawienia instytucji zakazu reformatio in peius w po-
stepowaniu przed NSA. Jakkolwiek bowiem przepis art. 51 Ustawy
o NSA nie zawieral zadnych ograniczen ani wytaczen przedmiotowych,
to mogty one jednak wynikaé ze specyfiki réznych kategorii spraw pod-
danych kontroli sagdowoadministracyjnej.

Podstawowg kategorie zaskarzanych do NSA aktéw administra-
cyjnych stanowily decyzje i postanowienia wydane w postepowaniu
administracyjnym ogolnym, podatkowym, egzekucyjnym i zabezpiecza-
jacym. Jak stanowit art. 22 ust. 1 Ustawy o NSA sad uwzgledniajac
skarge mogt uchyli¢ decyzje w calosci lub w czesci, stwierdzi¢ jej nie-
waznos¢ albo niezgodnosé z prawem. Zakaz reformatio in peius nie
obowigzywatl w przypadku zaistnienia przestanek stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji badz postanowienia, co zostalo oméwione powyzej. We
wszystkich innych przypadkach NSA pozostawal zwigzany zakazem
orzekania na niekorzy$¢ skarzacego .

Szczegdlny charakter i skutki prawne mialy wyroki kasatoryjne.
NSA byt bowiem wladny uchyli¢ zaréwno decyzje I jak i II instancji
i przekazaé¢ sprawe do ponownego rozpoznania. Nalezy, jak wskazuje
K. Gruszecki®, rozrozni¢ dwie sytuacje. W przypadku uchylenia obu
decyzji sprawa wraca do ponownego rozpoznania przez organ I instan-
¢ji. Nie jest on zwigzany zakazem reformationis in peius i jego ponow-
ne rozstrzygniecie moze by¢ dla strony skarzacej niekorzystne. Nato-
miast jesli NSA uchyli jedynie decyzje organu II instancji bedzie on —
na mocy art. 139 K.p.a. — zwigzany zakazem reformatio in peius wzgle-
dem wydanej wczeéniej decyzji organu I instancji, z wyjgtkiem przy-
padkow razacego naruszenia prawa badz interesu spotecznego.

20 K. Gruszecki, op. cit., s. 34 i n.
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W przypadku uchylenia decyzji organ administracji ponownie roz-
patrujgcy sprawe byl ponadto zwigzany oceng prawng zawartg w sen-
tencji wyroku — co wynikalo z art. 30 Ustawy o NSA. Ocena ta mogta
dotyczy¢ zaréwno kwestii materialnoprawnych, jak i procesowych?'. Sad
powinien braé pod uwage, czy konsekwencjg oceny zawartej w wyroku
nie bedzie pogorszenie sytuacji strony skarzacej. Jezeli negatywny sku-
tek wynika bezposrednio z zastosowania sig¢ organu administracji do
oceny zawartej w wyroku, orzeczenie o takiej tresci nie powinno by¢
wydane ze wzgledu na zakaz reformatio in peius. Trudnosci pojawiaja
sie przy ocenie, ktora nie determinuje jednoznacznego rozstrzygniecia
danej sprawy. Sad nie byl bowiem, co wskazano powyzej, upowazniony
do merytorycznego rozstrzygania spraw administracyjnych. Trudno wiec
wymagac, aby wszechstronnie ocenial wszelkie mozliwe skutki przy-
szlej decyzji wydanej w oparciu o sgdowg wykladnie prawa.

Kolejng kategorig spraw objetych kognicja NSA stanowily inne
niz decyzje akty i czynnosci dotyczgce wynikajgcych z przepisow pra-
wa uprawnien bagdz obowigzkow. Sgd mogl przyznaé, stwierdzi¢ albo
uznaé prawo lub obowigzek wynikajgcy z przepisu prawa — co wynika
z art. 25 Ustawy o NSA. Ponadto uwzgledniajgc skarge sad ten mogt
uchyli¢ zaskarzony akt albo stwierdzi¢ bezskutecznosé czynnosci réw-
noczesnie orzekajgc o istnieniu bgdz nie prawa albo obowigzku (art. 23
Ustawy o NSA). Jak wynika z powyzszych mozliwosci w tej kategorii
spraw zakaz reformatio in peius bedzie mial zastosowanie bez wyjat-
kéw, NSA nie mogl bowiem stwierdzi¢ niewaznosci zaskarzonej czyn-
nosci albo aktu.

Analogiczna konkluzja dotyczy skarg na akty nadzoru nad jed-
nostkami samorzgdu terytorialnego. Jezeli NSA uzna zasadnosé takiej
skargi uchyla akt nadzoru. Nie ma wigc mozliwosci pogorszenia sytu-
acji skarzacego.

W zakresie skarg na uchwatly organéw jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, w tym stanowigcych akty prawa miejscowego, jak i ak-
tow organow administracji rzgdowej NSA moégl jedynie — zgodnie z art.
24 Ustawy o NSA - stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu w caloSci lub czesci.
Zakaz reformatio in peius w tym zakresie spraw nie mégl obowigzy-
wac z przyczyn logicznych. W tym miejscu trzeba zwroci¢ uwage na
unormowania szczegélne zawarte w ustawach samorzgdowych tzn.
z 8.3.1990 r. o samorzgdzie gminnym?, z 5.6.1998 r. o samorzadzie po-

2t Szerzej: J. Swiatkiewicz, NSA. Komentarz do ustawy, Bialystok 1999, s. 136.
22 Tj.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.
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wiatowym?, oraz z 5.6.1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa?*. Ustalono
w nich procedure orzekania przez organ nadzoru o niewazno$ci danej
uchwaly, okreslajgc zawity termin 30 dni od dorgczenia uchwaly przez
Jednostke samorzadu terytorialnego. Jezeli organ nadzoru uchybi temu
terminowi, traci uprawnienie do samodzielnego orzeczenia, a jedynie
mogt zlozy¢é w tym zakresie skarge do sgdu administracyjnego. Row-
niez sad byt ograniczony terminem stwierdzenia niewaznosci zaskar-
zonej uchwaly, poniewaz co do zasady po uptywie roku od jej podjecia
mozna jedynie orzec o niezgodnosci uchwaly z prawem (art. 94 ustawy
o samorzadzie gminnym; art. 82 ustawy o samorzgdzie powiatowym
1 art. 83 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). W tej sytuacji na mocy
przepisu szczegdlnego skutki dzialania sadu bedg odpowiadaly zasto-
sowaniu zakazu reformationis in peius.

W przypadku skarg na bezczynnos$é¢ organéw administracji row-
niez nie ma miejsca na zakaz reformatio in peius, skoro strona zgda
przymuszenia organu administracji do dzialania. Uwzglednienie skar-
gi nie moze wigc pogorszy¢ sytuacji strony skarzgcej.

W Ustawie o NSA, na co wskazuje K. Gruszecki®, nie uwzgled-
niono sytuacji, gdy skarge do sadu wniosty dwie strony. Co prawda
z reguly brak jest sporu pomiedzy stronami, ale mozliwe sg przypadki
sprzecznosci interesow. W takim wypadku autor ten upatruje rozwig-
zanie w odpowiednim zastosowaniu na mocy art. 59 Ustawy o NSA
normy z art. 384 K.p.c., znoszgcej zakaz reformatio in peius przy wnie-
sieniu apelacji przez powoda i pozwanego.

Sformulowanie art. 51 Ustawy o NSA wydaje sie¢ byé probg kom-
promisu wobec dwdch przeciwstawnych stanowisk odnosnie do stoso-
wania zakazu reformatio in peius przed sagdem administracyjnym jak
rowniez wartosci chronionych przez prawo w tym zakresie. Obowigzy-
wanie tej instytucji zabezpiecza prawa strony. Jednak ze wzgledu na
funkcje sagdu administracyjnego w przypadku bledéw organéw admini-
stracji, ktore ewidentnie nie dadza si¢ pogodzié z porzadkiem praw-
nym, NSA otrzymal kompetencje do usunigcia tej niezgodnosci nieza-
leznie od wplywu na sytuacje skarzgcego.

W zwigzku z koniecznoscig wprowadzenia dwuinstancyjnego po-
stegpowania sgdowoadministracyjnego uchwalone zostaly w 2002 r. nowe
ustawy regulujgce ustréj i postepowanie przed sgdami administracyj-
nymi?. Weszly one w zycie 1.1.2004 r. Zasadniczo zmienione zostalo

2 Tj.: Dz. U. 2 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z pdézn. zm.

24 Tj.: Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.

% Por.: K. Gruszecki, op.cit., s. 34.

% Ustawa z 25.7.2002 r. ~ Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych, Dz.U. Nr 153,
poz. 1269; Ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postapowaniu przed sadami administracyj-
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postepowanie sgdowoadministracyjne. Powolane zostaly wojewodzkie
sgdy administracyjne, natomiast NSA pozostal sgdem II instancji roz-
patrujgcym Srodki odwolawcze. Ponadto NSA rozstrzyga budzace wat-
pliwosci zagadnienia prawne oraz posiada uprawnienie do podejmo-
wania uchwal wyjasniajgcych przepisy, ktorych stosowanie wywotuje
rozbiezno$ci w orzecznictwie. Sg to istotne uprawnienia, dotychczas
przystugujgce rowniez Sgdowi Najwyzszemu. Przekazanie ich w calo-
$ci NSA daje wiekszg gwarancje uwzglednienia specyfiki spraw admi-
nistracyjnych. Istotnym osiggnieciem jest uchwalenie kompletnej pro-
cedury, co wyeliminuje watpliwosci zwigzane z odpowiednim stosowa-
niem przed sgdami administracyjnymi przepiséw K.p.a. i K.p.c.. Nie
zmienil si¢ jednak zakres dzialania sgdéw administracyjnych, ktérych
gléwnym zadaniem pozostaje kontrola dzialalno$ci administracji pu-
blicznej pod wzgledem legalnosci — art. 1 § 11 2 Prawa o ustroju sagdoéw
administracyjnych.

Zakaz reformationis in peius obowigzuje juz w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym I instancji — odmiennie niz postepowaniu
cywilnym i analogicznie jak dotychczas przed NSA. Wynika to z opisa-
nej juz specyfiki sprawy administracyjnej i utrzymania dwuinstancyj-
nego postepowania administracyjnego. W prawie o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (zwanym dalej: Prawem o postepowaniu)
zakaz ten zawarty zostal w art. 134. Podobnie jak w art. 51 Ustawy
o NSA powigzano ten zakaz ze zwigzaniem sgdu granicami skargi.
Expressis verbis w ust. 1 tego artykulu ustawodawca zapisal, iz sgd
Srozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany za-
rzutami i wnioskami skargi oraz powolang podstawg prawng.” Jest to
doprecyzowanie poprzedniego sformulowania o niezwigzaniu sgdu gra-
nicami skargi. Rownoczesnie w § 2 zawarto przepis o tresci identycznej
ze zdaniem 2 art. 51 Ustawy o NSA. Jedyna zmiana, to dopisanie in
fine po stowach ,,aktow” zwrotu ,lub czynnosci”. Jest to zmiana redak-
cyjna stuzgca uscisleniu tej normy. Usuwa ona wszelkie watpliwosci,
co do koniecznosci stosowania zakazu reformatio in peius odno$nie
skarg na inne niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci organow
administracji publicznej.

Jak wynika z analizy przepisow Prawa o postepowaniu zakres
kognicji sgdow administracyjnych nie zmienil si¢ w stosunku do obec-
nej Ustawy o NSA. Réwniez mozliwosci orzecznicze sgdow administra-
cyjnych okreslone w art. 145-150 Prawa o postgpowaniu nie odbiegajg
od uprawnien okreslonych w Ustawie o NSA. Roznice polegajg na do-

nymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270; Ustawa z 30.8.2002 r. — Przepisy wprowadzajgce
powyzsze ustawy, Dz. U. Nr 153, poz. 1271.
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precyzowaniu pewnych kwestii, ktére budzily watpliwosci od roku 1995.
Dla przykiladu w art. 147 § 1 Prawa o postepowaniu regulujgcym skar-
gi na uchwaly jednostek samorzgdu terytorialnego wskazano expressis
verbis na przepisy szczegélne uniemozliwiajgce stwierdzenie niewaz-
nosci uchwatl a wynikajgce z ustaw ustrojowych samorzgdu. Dlatego
tez powyzsze rozwazania dotyczgce stosowania zakazu reformationis
in peius w konkretnych rodzajach spraw, oparte na analizie Ustawy
o NSA, nadal pozostang aktualne.

W Prawie o postepowaniu nie uregulowano kwestii wniesienia
skargi przez dwie strony, ktére mogg mieé przeciwstawne interesy.
W tym wypadku niemozliwe bedzie uwzglednienie zakazu reformatio-
nis in peius, jesli wnioski zawarte w skargach sg przeciwstawne. Za-
braknie takze podstaw normatywnych do siegania w drodze analogii
do art. 384 K.p.c.

Podstawowym $rodkiem zaskarzenia orzeczen sagdéw administra-
cyjnych I instancji jest skarga kasacyjna wnoszona do NSA — uregulo-
wana w Rozdziale 1 Dzialu IV Prawa o postepowaniu (art. 173-193).
Kasacja przyshuguje od wyrokéw I instancji oraz postanowien konczg-
cych postgpowanie w danej sprawie i orzeczenia te sg przedmiotem
oceny NSA.

W przepisach dotyczacych kasacji nie ma normy ustanawiajgcej
w tym postepowaniu zakaz orzekania na niekorzysé skarzgcego. Row-
nocze$nie na mocy art. 193 Prawa o postepowaniu w sprawach nieure-
gulowanych nalezy stosowaé przepisy dotyczace postepowania w I in-
stancji. Jest to potencjalna podstawa do stosowania zakazu reforma-
tionis in peius uregulowanego w art. 134 § 2?7, Podobne stanowisko
prezentuje J. P. Tarno®. Mozna dopusci¢ takg mozliwosé, o ile zakaz
reformatio in peius nie stoi w sprzecznosci z przepisami o postgpowa-
niu kasacyjnym. Prawo o postepowaniu stanowi w art. 183, iz NSA
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, z wyjgtkiem nie-
waznosci postgpowania. W tym przypadku NSA uzyskal kompetencje
do uchylenia takze niezaskarzonej czesci orzeczenia. Przeslanki nie-
waznosci zostaly enumeratywnie wyliczone w § 2 tego artykulu. Jest
to uzasadnione, poniewaz niewazno$¢ ma dotyczyé postepowania sgdo-
woadministracyjnego i wszelkie odwolania do innych, nawet podob-
nych uregulowan nie majg tu racji bytu.

# W procedurze cywilnej, gdzie postgpowanie kasacyjne zostalo uregulowane
w sposéb analogiczny, wraz z odeslaniem do przepiséw o apelacji, Sad Najwyzszy do-
puscil odpowiednie stosowanie zakazu reformationis in peius — por. postanowienie
z 5.12.1996 r., I PKN 34/96, OSNAP z 1997 r.,, nr 13, poz. 237.

%8 J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2004, s. 269.
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Niewazno$é postepowania zachodzi w szesciu przypadkach. Po
pierwsze, gdy w danej sprawie droga sagdowa byla niedopuszczalna. W spo-
sob oczywisty w zakresie tej przestanki mieszczg sie zagadnienia wyczer-
pujace znamiona sprawy karnej badz cywilnej, a wiec dotyczgce czynu
zabronionego pod grozbg kary badz praw i obowigzkéw wynikajgcych
z norm prawa cywilnego. Natomiast sposrod spraw o charakterze admi-
nistracyjnym sady te nie sg wladne na mocy art. 5 Prawa o postgepowaniu
rozstrzygaé spraw dotyczacych nadrzednosci i podleglo$ci pomiedzy or-
ganami administracji bgdz pracownikami urzedéw oraz odmowy miano-
wania lub powotania do funkcji w organach administracji publiczne;.

Kolejng przestanke niewaznosci stanowi brak zdolnosci sagdowe;j
lub procesowej albo wlasciwej reprezentacji strony lub jej pelnomocni-
ka. Prawo o postepowaniu reguluje wszystkie te kwestie w zakresie
sgdownictwa administracyjnego w dziale II. Wady w tym zakresie zo-
staly uznane za istotne, poniewaz stanowig o podmiotach postepowa-
nia sgdowego.

Niewazne jest rowniez postepowanie w przypadku wczesniejsze-
go zawis$niecia sporu odnoénie tej samej sprawy, badz tez istnienie
w sprawie powagi rzeczy osgdzone;.

Skutek niewaznosci powoduje rozpoznawanie sprawy przez se-
dziego podlegajgcego wylgczeniu z mocy prawa (tzw. iudex inhabilis).
Szczegdlowe przestanki wylgczenia sedziego, uwzgledniajace specyfi-
ke sgdownictwa administracyjnego zostaly uregulowane w art. 18 Pra-
wa o0 postepowaniu. Taka sama sytuacja ma miejsce w przypadku, jesli
sklad orzekajgcy byt sprzeczny z przepisami prawa. Moze tu chodzié
zarowno o udzial w skladzie orzekajgcym osoby nieuprawnionej — tzn.
nie bedgcej sedzig jak i uchybienia co do liczebnosci sadu. Co do zasady
— na podstawie art. 16 § 1 Prawa o postgpowaniu sad orzeka w skla-
dzie trzech sedziéw, a na posiedzeniach niejawnych jednoosobowo.

Niewazne bedzie postgpowanie, w ktérym strona zostala pozba-
wiona mozliwo$ci obrony swoich praw. Nie dotyczy to jedynie sytuacji,
gdy strona nie uczestniczyla w calym postepowaniu, ale réwniez w kon-
kretnym przypadku niemozno$é udziatlu w czesci postepowania, jesli
spowodowalo to niekorzystne dla tej strony skutki®.

Rowniez skutek niewaznosci spowoduje nieprzestrzeganie wla-
Sciwosci rzeczowej, tzn. przeprowadzenie sprawy w I instancji przez
sad wojewodzki w sytuacji, gdy wlasciwy byt NSA. Prawo postepowa-
niu nie okresla samodzielnie kategorii spraw rozpoznawanych przez
NSA, ale odsyla w tym zakresie do ustaw szczegdlnych.

¥ Por. J. P. Tarno, op. cit., s. 261.
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Wydaje sie, iz NSA orzekajac jedynie w granicach skargi kasacyj-
nej nie moze orzec na niekorzys¢ strony, poza wypadkiem stwierdzenia
niewaznos$ci postepowania.

W przypadku uwzglednienia skargi podstawowym rozstrzygnie-
ciem, jakie wydaje NSA jest bowiem uchylenie zaskarzonego orzecze-
nia i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sgdowi I instancji
(art. 185 § 1 ustawy o postepowaniu). Sad I instancji bedzie zwigzany
zakazem reformationis in peius. Rownoczesnie jednak zwigzany be-
dzie wykladnig prawa dokonang w sprawie przez NSA — art. 190 Pra-
wa o postepowaniu. Dlatego NSA stosujgc odpowiednio art. 134 § 2
powinien artykulujgc wykladni¢ w tej sprawie braé¢ pod uwage zakaz
reformationis in peius.

Jedynie w przypadku naruszenia prawa materialnego przez wo-
jewodzki sagd administracyjny NSA moze po uchyleniu sam rozpoznaé
sprawe — na mocy art. 188 Prawa o postepowaniu. W tej sytuacji NSA
bedzie rowniez zwigzany zakazem reformationis in peius (argument
z art. 134 § 3 w zwigzku z art. 193 Prawa o postepowaniu).

Nowe przepisy dotyczgce postepowania sgdowoadministracyj-
nego wyjasnily cze§é watpliwosci, jakie wynikaly ze stosowania usta-
wy o NSA. Nie wszystkie kwestie zostaly jednak uregulowane w spo-
s6b jednoznaczny. Poniewaz minelo kilka miesiecy od wejscia w zycie
nowych przepiséw oraz funkcjonowania nowej struktury organizacyj-
nej sgdownictwa administracyjnego nie mozna odpowiedzieé¢ do kon-
ca na pytanie, jak uksztaltuje si¢ praktyka orzecznicza w tym zakre-
sie. Zagadnienie to wymaga dalszych badan w oparciu o orzecznictwo
sgdowe.



