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administracyjnego

W znowienie postepowania jest instytucjg procesowg stwarzajgcg prawng
mozliwo$¢ ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej
zakonczonej decyzja ostateczna, jezeli postepowanie, w ktorej ja wydano,
byto dotkniete kwalifikowang wadg przewidziang w przepisach prawa proce-
sowegol (art. 145 8 1 i art. 145a k.p.a.2). Wydana w tym trybie decyzja
administracyjna jest rozstrzygnieciem pierwszoinstancyjnym i moze zosta¢
zweryfikowana najpierw poprzez ztozenie stosownego $rodka odwotawczego,
a nastepnie poprzez wniesienie skargi do sagdu administracyjnego. Wskaza¢
przy tym nalezy, ze system weryfikacji rozstrzygnie¢ administracyjnych
stwarza prawng mozliwo$¢ usuniecia zarébwno wad istotnych, jak i wad nie-
istotnych. Zgodnie z zasadg dwuinstancyjnos$ci postepowania, skuteczne
wniesienie przez strone odpowiedniego $Srodka odwotawczego umozliwia po-
nowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy wznowionej. Usuniecie wad nie-
istotnych mozliwe jest ponadto w trybie rektyfikacji, ktéry obejmuje sprosto-
wanie i uzupetnienie tresci rozstrzygniecia.

Jedng z podstawowych konsekwencji uznania postepowania wznowione-
go za nowg sprawe administracyjng jest dopuszczalno$é weryfikacji orzeczen
w nim wydanych w trybie zwyktym3. Pod pojeciem $rodkéw odwotawczych

1 Tak. m.in. W. Dawidowicz, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa 1962,
s. 242, E. Mzyk, Wznowienie postepowania administracyjnego, Warszawa - Zielona Gora 1994,
s. 8; B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 9 sierpnia 1990 r., IV SA 543/90, OSP
1992, z. 5, poz. 120. Zob. takze wyrok NSA z 9 czerwca 1992 r., SA/Wr 534/92, ONSA 1993, nr 4,
poz. 92.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).

3 Zob. wyrok SN z 15 grudnia 1984 r., 111 AZP 8/83, OSNC 1995, nr 10, poz. 143.
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nalezy w tym przypadku rozumie¢ przewidziane prawem mozliwosci kwe-
stionowania przez legitymowane podmioty nieostatecznych rozstrzygnie¢ or-
ganéw administracji publicznej na drodze administracyjnej4. Srodkiem stu-
zacym weryfikacji decyzji administracyjnych jest odwotanie oraz wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, stuzacy - stosownie do art. 127 § 3 k.p.a.
- od decyzji wydanych w | instancji przez ministra lub samorzgdowe kole-
gium odwotawcze.

Skorzystanie przez strone z uprawnien odwotawczych naktada na wtasci-
we organy administracji publicznej obowigzek ponownego rozpatrzenia spra-
wy zakonczonej przez organ | instancji i wydania w tym zakresie nowego
rozstrzygniecia5. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze na gruncie kodeksu
postepowania administarcyjnego niezadowolenie z orzeczenia organu | in-
stancji jest zasadniczym elementem przesgdzajacym o mozliwos$ci skorzysta-
nia przez strone ze $rodkéw odwotawczych6. Zwraca na to uwage NSA
w wyroku z 3 lipca 1997 r. stwierdzajac, ze ,w Swietle rozwigzan prawnych
przyjetych w kodeksie postepowania administracyjnego (art. 15 w zw. z art. 127
8§ 1iart. 128) nie ma podstaw do wyktadni, iz stronie przystuguje odwotanie
tylko od decyzji negatywnych, a wiec nie uwzgledniajgcych w catosci lub
w czesci zadania zawartego w podaniu. Strona w postepowaniu administra-
cyjnym broni swojego interesu prawnego i oceny, czy interes jej zostat
w petni zrealizowany, moze dokonaé¢ tylko samodzielnie”7. Strona moze wiec
spodziewac sie, ze w drugiej decyzji jej interesy prawne zostang lepiej zabez-
pieczone niz w rozstrzygnieciu organu | instancji.

Postepowanie przeprowadzone przez organ odwotawczy zapewni¢ powin-
no lepszg konkretyzacje zasady prawdy obiektywnej, ponadto - poprzez na-
prawienie ewentualnych btedéw i pomytek w podejmowanych czynnosciach
prawnych i faktycznych organu | instancji - zapewni¢ peing ochrone intere-
séw strony w nowo wydanej decyzji8. Jednak, jak podnosi NSA w wyroku
z 29 kwietnia 1999 r., ,dla uznania, ze zasada dwuinstancyjnosci zostata
zrealizowana, nie wystarcza stwierdzenie, iz w sprawie zapadty dwa roz-
strzygniecia dwéch organdéw réznych stopni. [...] Organ odwotawczy nie moze
zatem ograniczy¢ sie tylko do kontroli decyzji organu | instancji, ale jest
zobowigzany ponownie merytorycznie rozstrzygna¢ sprawe, a wiec rozpa-

4 ZR. Kmiecik, Glosa do uchwaty SN z dnia 13 lutego 1996 r., 11l AZP 23/95, ,,Przeglad
Sadowy” 1997, nr 9, poz. 97. Por. M. Stahl, Tok instancji i $rodki prawne w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1980, z. 9, s. 32.

5 Wyrok NSA z 28 wrze$nia 1994 r., 111 SA 1496/93, ,,Glosa” 1995, nr 3, s. 32.

6 W Swietle art. 63 § 1 k.p.a. $rodki prawne umozliwiajace weryfikacje rozstrzygnie¢
organu | instancji sa podaniami, stad tez musza zawiera¢ co najmniej tre$¢ zadania, wskazanie
osoby, od ktérej pochodza, jej adres oraz podpis.

7 Wyrok NSA z 3 lipca 1997 r., SA/WIr 455/92, ONSA 1993, nr 3, poz. 62.

8 Por. O. Bujkowa, Ochrona obywatela w Kodeksie postepowania administracyjnego, War-
szawa 1984, s. 66.
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trzy¢ wszystkie zadania strony i ustosunkowa¢ sie do nich w uzasadnieniu
decyzji”9. Istota administracyjnego toku instancji polega bowiem na dwu-
krotnym rozstrzygnieciu tej samej sprawy, nie za$ na kontroli zasadnosci
argumentéw podniesionych w stosunku do orzeczenia organu | instancjil0.

Jak stusznie wskazuje J. Borkowski ,[..] z zasady prawdy obiektywnej
wynika, ze sprawe nalezy rozpatrzy¢ ponownie w takim stanie faktycznym
i prawnym, w jakim znajduje sie ona w dacie orzekania przez organ, czy to
pierwszej instancji (samokontrola), czy w postepowaniu odwotawczym. Ce-
lem postepowania odwotawczego nie jest bowiem sama kontrola poprawnosci
rozstrzygniecia podjetego w pierwszej instancji, lecz uzupeinienie stanu fak-
tycznego i materiatu dowodowego sprawy oraz uwzglednienie tych zmian
w stanie prawnym sprawy, ktore nastgpity w okresie dzielacym orzekanie
po raz pierwszy od ponownego jej rozpoznania wskutek odwotania”ll. Wy-
danie decyzji z naruszeniem zasady dwuinstancyjno$ci postepowania admi-
nistracyjnego godzi w podstawowe prawa i gwarancje procesowe strony
i musi by¢ ocenione jako razace naruszenie prawa, skutkujace w Swietle
art. 156 8 1 pkt 2 k.p.a. stwierdzeniem niewazno$ci rozstrzygniecia organu
odwotawczegol2.

Organ odwotawczy, rozpatrujagc ponownie sprawe administracyjna, opie-
ra sie jednak w znacznej mierze na dowodach przeprowadzonych w postepo-
waniu przed organem | instancji. Nowe postepowanie wyjasniajagce moze by¢
przeprowadzone tylko w zakresie uzupeiniajgcym zgromadzony w sprawie
materiat dowodowy (art. 136 k.p.a.)13. Organ odwotawczy nie moze zatem,
zastepujac organ | instancji, przeprowadzi¢ postepowania wyjasniajagcego
w catosci lub w znacznej czesci. Takie dziatanie naruszatoby zasade dwuin-
stancyjnosci postepowania, gdyz pozbawiatoby strone mozliwosci zakwestio-
nowania podstawowych ustalen postepowania dowodowego w odwotaniu od
decyzjil4.

W zakresie orzekania organ odwotawczy zostat wyposazony - obok moz-
liwos$ci utrzymania w mocy rozstrzygniecia organu | instancji oraz umorze-
nia postepowania odwotawczego - zarbwno w uprawnienia merytoryczne, jak
i kasacyjne wzgledem zaskarzonego aktu (art. 138 § 1, 2 k.p.a.).

9 Wyrok NSA z 29 kwietnia 1999 r., SA/kd 112/98, LEX nr 37240.

10 Wyrok NSA z 22 marca 1996 r., SA/Wr 1996/95, ONSA 1997, nr 1, poz. 35.

1 J. Borkowski, Glosa do wyroku SN z dnia 17 kwietnia 1997 r., 11l RN 12/97, OSP 1998,
z. 5, poz. 99. Zob. takze wyrok NSA z 21 czerwca 1988 r., SA/Lu 151/88, ONSA 1988, nr 2, poz.
138; wyrok NSA z 7 lipca 1988 r., IV SA 451/88, ,,Gospodarka-Administracja Panstwowa” 1988,
nr 22, s. 43; wyrok NSA z 3 marca 1993 r., IV SA 1241/93, ONSA 1993, z. 3, poz. 79.

12 Zob. wyrok NSA z 10 kwietnia 1989 r., 1l SA 1198/88, ONSA 1989, nrl, poz. 36.

13 Zob. wyrok NSA z 4 pazdziernika 1997 r., | SA/Po 1237/96, ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 1998, nr 3, poz. 92.

14 Por. W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 177.
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Decyzjg merytoryczng organ odwotawczy, uchylajac decyzje organu | instan-
cji, rozstrzyga jednocze$nie sprawe co do jej istoty. O takim zwigzaniu kompeten-
cyjnym organu odwotawczego przesgdza uzyty w art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. zwrot
. Wtym zakresie orzeka”. Stad tez zmiana chociazby podstawy materialnopraw -
nej rozstrzygniecia sprawy administracyjnej prowadzi do zmiany przedmiotowej
tozsamosci sprawy, skutkujacej naruszeniem zasady dwuinstancyjnos$ci postepo-
wania i wyczerpujgcej przestanke razgcego naruszenia prawa, stanowiacg
podstawe stwierdzenia niewaznos$ci rozstrzygniecia organu odwotawczego15.

W ramach uprawnieA kasacyjnych organ odwotawczy, uchylajac zaskar-
zong decyzje, moze umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji (art. 138 § 1
pkt 2 k.p.a.), jak rédwniez przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia orga-
nowi | instancji, w sytuacji gdy rozstrzygniecie sprawy wymaga uprzedniego
przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego w catosci lub w znacznej cze-
$ci (art. 138 8 2 k.p.a.). W razie zwrotu sprawy do organu | instancji, organ
odwotawczy powinien wskazaé przyczyny niezastosowania art. 136 k.p.a.
i okresli¢, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpa-
trzeniu sprawyl6. W tym miejscu podzieli¢ nalezy poglad NSA, wyrazony
w wyroku z 11 lutego 1998 r., ze wskazane okolicznosci faktyczne muszg
mie¢ znaczenie prawne dla rozstrzygniecia sprawy. Organ odwotawczy nie
moze natomiast przesadzi¢ tresci orzeczenia przez nakaz zatatwienia jej po-
zytywnie lub negatywnie dla odwotujgcegol7. Bytoby to bowiem niezgodne
z og0blnie przyjetg zasada, wedle ktérej organ odwotawczy nie moze ingero-
waé¢ w czynnoséci postepowania organu | instancji. Narzucenie organowi
| instancji przez organ odwotawczy sposobu rozstrzygniecia sprawy sprowa-
dzatoby postepowanie administracyjne faktycznie do jednej instancji i pozba-
wiatoby organ stopnia podstawowego samodzielno$ci nieodzownej w orzecz-
nictwie administracyjnym 18.

Stosownie do art. 139 k.p.a., organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji
na niekorzy$¢ strony odwotujace sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco
narusza prawo lub razgco narusza interes spoteczny. Powyzsza regulacja
pozwala przyja¢, ze decydujac sie na rozstrzygniecie reformatoryjne, organ
odwotawczy nie moze pogorszy¢ sytuacji prawnej strony odwotujacej sie, chy-
ba ze zaskarzone rozstrzygniecie zostalo wydane z razgcym naruszeniem
prawa, interesu publicznego lub prawa i interesu publicznego19. W takiej

15 Por. D. Szubielska, Rozstrzygniecie sprawy w podatkowym postepowaniu odwotawczym,
.»Przeglad Podatkowy” 2003, nr 2, s. 53.

16 Por. wyrok SN z 9 czerwca 1999 r., 111 RN 7/99, OSNAPiUS 2000, nr 9, poz. 338.

17 Wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., Il SA 1679/96, LEX nr 35460; wyrok NSA z 26 marca
1999 r., | SA/Gd 546/97, LEX nr 36829 oraz wyrok NSA z 20 lutego 1986 r., SA/Ka 775/85
(niepublikowany).

18 Zobh. wyrok NSA z 14 wrzes$nia 1998 r., IV SA 1679/96, LEX nr 43790.

19 Por. . Mazur, E. Sokotowska, Zakaz reformationis in peius - art. 234 Ordynacji Podat-
kowej, ,,Monitor Podatkowy” 2002, nr 9, s. 23.
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jednak sytuacji organ odwotawczy, rozstrzygajac sprawe na niekorzys$é stro-
ny, obowigzany jest wskaza¢ w uzasadnieniu decyzji, ze w sprawie wystapit
stan, o ktdbrym mowa w art. 139 k.p.a. Zaniechanie tego obowigzku stanowi
razace naruszenie prawa uzasadniajace stwierdzenie niewaznos$ci wydanego
W sprawie rozstrzygnieciaZ20.

Hipoteza normy wynikajgcej z art. 139 k.p.a. obejmuje, obok orzeczen
reformatoryjnych organu administracji publicznej, takze rozstrzygniecia ka-
sacyjne w zakresie, w jakim ma miejsce uchylenie zaskarzonej decyzji
i umorzenie postepowania w | instancji2l. Nie dotyczy ona jednak decyzji
kasacyjnych przekazujacych sprawe do ponownego rozpoznania organowi
I instancji. Omawiana instytucja procesowa w zatozeniu jest gwarancjg pew-
nosci dla strony na ptaszczyznie materialnoprawnej. Zastosowanie jej do
decyzji stricte kasacyjnych oznaczatoby z jednej strony btedne przyjmowanie,
ze taka decyzja w ogble moze by¢ dla strony niekorzystna, a z drugiej strony
niweczytoby cel, jakiemu ma stuzy¢ kompetencja kasacyjna organéw od-
wotawczych22. Jak stusznie wskazuje NSA w uchwale z 4 maja 1998 r,
»[---] skoro decyzja kasacyjna moze byé wydana tylko wtedy, gdy rozstrzy-
gniecie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postepowania wyja-
$niajagcego w catosci lub w znacznej czeéci, to nie powinno budzi¢ watpliwo-
§ci, ze organ odwotawczy przy jej wydawaniu ogranicza sie tylko do oceny
potrzeby przeprowadzenia postepowania wyjasniajgcego oraz jego zakresu.
Wymieniony organ nie rozstrzyga woéwczas 0 meritum sprawy, nie przepro-
wadza tez merytorycznej kontroli decyzji wydanej przez organ pierwszej
instancji. Dokonanie takiej kontroli nie powinno w ogéle mie¢ miejsca, albo-
wiem decyzji organu pierwszej instancji, wydana bez przeprowadzenia nie-
zbednego postepowania wyjasniajagcego, pozbawiona jest petnych ustalen,
ktére mogtyby stanowi¢ przedmiot owej kontroli. Z tych samych powodéw
organ odwotawczy nie powinien réwniez wypowiada¢ sie o ewentualnym
naruszeniu prawa lub interesu spotecznego przez decyzje organu pierwszej
instancji oraz dokonywaé innych ustalen i ocen niezbednych przy wydawaniu
decyzji podlegajacych ograniczeniom wynikajagcym z art. 139 k.p.a.”23.

20 Wyrok NSA z 6 lutego 1989 r., IV SA 1101/88, ONSA 1989, nr 2, poz. 71. Szerzej na temat
znaczenia procesowego zakazu reformationis in peius zob. A Skora, Skutki naruszenia zakazu
reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 67 i nast.

21 T. Kietkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 28 marca 2001 r, 11 SA/Kr 2674/00,
»Panstwo i Prawo” 2002, z. 10, s. 113. Odmienny poglad wyraza A. Skéra, Reformatio in peius
w postepowaniu podatkowym, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, nr 7, s. 432, przychylajac sie
do tezy, iz pojecie ,,niekorzy$¢” oznacza uszczerbek jedynie w materialnoprawnej sytuacji odwo-
tujacej sie strony, stad tez nie moze mie¢ zastosowania przy decyzjach kasacyjnych oraz
o charakterze procesowym, w tym o uchyleniu decyzji organu | instancji i umorzeniu postepo-
wania pierwszoinstancyjnego oraz o umorzeniu postepowania odwotawczego.

2 J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 czerwca 1997 r., Il SA/Wr 854/96,
OSP 1998, nr 6, poz. 108. Zob. takze wyrok SN z 6 kwietnia 2000 r., 111 RN 161/99, OSNP 2001,
nr 3, poz. 60.

23 Uchwata NSA z 4 maja 1998 r., FPS 2/98, ONSA 1998, nr 3, poz. 79.
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Zakaz reformationis in peius jest gwarancjg przyznang stronie dla ochrony
jej interesé6w indywidualnych, deklaruje bowiem, ze sytuacja prawna ustalona
w zaskarzonej decyzji nie ulegnie pogorszeniu wskutek rozpatrzenia sprawy
w postepowaniu odwotawczym. Omawiana instytucja utatwia zatem z jednej
strony wdrozenie postepowania weryfikacyjnego wobec decyzji, z drugiej za$
zabezpiecza obok interesu indywidualnego strony rowniez legalno$¢ dziatan
administracji. Ot6z uznajac, ze celem postepowania administracyjnego jest tak
ochrona intereséw prawnych, jak i wydanie obiektywnie prawidtowej i zgodnej
z prawem decyzji, czyli ochrona zasady prawdy materialnej oraz praworzadno-
§ci, nie mozna zgodzi¢ sie na utrzymanie w mocy decyzji naruszajgcej prawo,
nawet gdyby byta ona zgodna z faktycznym interesem jednostki24.

Warto takze zwroci¢ uwage, ze wprawdzie zakaz reformationis in peius
ogranicza merytoryczne kompetencje organu odwotawczego i tym samym
zdaje sie narusza¢ zalozenia administracyjnego toku instancji, jednakze in-
stytucja ta znajduje zastosowanie i moze by¢ brana pod uwage wytgcznie na
ostatnim etapie procesu stosowania prawa, czyli na etapie dokonywania sub-
sumcji stanu faktycznego pod hipoteze normy prawnej i formutowania roz-
strzygniecia. Zakaz ten nie wplywa zatem na granice rozpoznania sprawy
w postepowaniu odwotawczym ani nie uchyla cigzacego réwniez na organie
odwotawczym obowigzku wyjasnienia z urzedu wszystkich doniostych praw-
nie okolicznosci faktycznych?25.

Decyzja organu odwotawczego jest ostateczna, co faktycznie ogranicza
mozliwos$¢ jej wzruszenia na gruncie k.p.a. jedynie do zastosowania jednego
z trybow nadzwyczajnych. Wyczerpanie zwyczajnych $srodkow odwotawczych
otwiera natomiast w kazdym przypadku prawng mozliwo$¢ weryfikacji orze-
czen organ6w administracji publicznej w postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi.

Stosownie do art. 175 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji RP26, sady
administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwos$ci poprzez kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Wskazana regulacja determinuje sposob spra-
wowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjne, ktéry - po-
przez kontrole - wylgcza mozliwo$¢ zastepowania administracji publicznej
w zatatwianiu spraw nalezacych do jej wiasciwosci27. Przejecie przez sad

24 A Wiktorowska, Zasada ogblna dwuinstancyjno$ci w postepowaniu administracyjnym
(refleksje na marginesie powstania kolegiéw odwotawczych przy sejmikach samorzadowych),
»Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 83.

25 T. Kietkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 28 marca 2001 r, Il SA/Kr 2674/00,
,Panstwo i Prawo” 2002, z. 10, s. 113.

26 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.).

27 Por. R. Hauser, Podstawowe idee i rozwigzania reformy sadownictwa administracyjne-
go, [w] Z Niewiadomski, Z Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu
Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25 wrze$nia 2002 roku,
Warszawa 2003, s. 33. Poglad taki prezentuje takze J. Jendroska, Nowy model sgdownictwa
administracyjnego w Polsce, ,,Panstwo i Prawo” 1996, z. 8-9, s. 24.
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administracyjny kompetencji organu do koncowego zatatwienia sprawy sta-
nowitoby zatem wykroczenie poza konstytucyjnie okre$lone granice kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej28, skutkujgce zatarciem dystynkcji mie-
dzy administrowaniem a sprawowaniem wymiaru sprawiedliwos$ci29.

Charakterystyczng cechg postepowania sgdowoadministracyjnego jest
takze jego kontradyktoryjny charakter. Struktura tego postepowania
uksztattowana jest bowiem jako sp6r prowadzony przed sagdem przez dwa
podmioty: podmiot zgdajacy udzielenia ochrony prawnej (skarzgcego) i pod-
miot, ktérego dziatanie lub zaniechanie stato sie przyczyng zgtoszenia zada-
nia udzielenia ochrony prawnej (organ administracji publicznej)30.

W skazana konstrukcja postepowania sgdowoadministracyjnego determi-
nuje krag podmiotéw, ktérym przepisy procesowe przyznaja prawo do jego
uruchomienia. Postepowanie to, podobnie jak kazde sporne postepowanie
sgdowe, nie moze by¢ wszczete z urzedu przez sagd administracyjny. Nie moze
zosta¢ réwniez uruchomione przez podmiot - organ administracji publicznej
- ktérego dziatalno$¢ ma by¢ przedmiotem oceny sadu administracyjnego31.

W Swietle art. 50 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)32 legitymacja do wnie-
sienia skargi ma charakter zobiektywizowany, gdyz podstawg jej uzyskania
jest naruszenie prawa bez wzgledu na to, czy jego wystagpienie spowodowato
naruszenie praw jednostki. Sad administracyjny musi jednak ustali¢, czy
istnieje zwigzek miedzy chronionym przez prawo interesem strony a zaskar-
zonym aktem lub czynnoscig organu administracji publicznej33.

Odejscie od pojecia strony, ktére zwigzane jest z zatatwianiem spraw
w postepowaniu administracyjnym, byto niezbedne ze wzgledu na zakres
kognicji sagdu administracyjnego i konieczno$¢ uczynienia skargi uniwersal-
nym S$rodkiem uruchamiajgcym sgdowg kontrole administracji34. O zobiekty-

28 R. Hauser, Zatozenia reformy sgdownictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999,
z. 12, s. 23.

29 Z Kmieciak, Dwuinstancyjno$¢ postepowania administracyjnego wobec reformy sgdow-
nictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1998, z. 5, s. 24. Por. Z Kmieciak, M. Stahl, Jaki
model sgdownictwa administracyjnego?, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 3.

30 Por. T. Wos, Zwigzki postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, ,.Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze nr 134” 1989, s. 47. Por.
J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sagdownictwa administracyjnego, [w:] J. Goral,
R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywa-
telskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 494.

3L T. Wos, op. cit., s. 48.

32 Dz.U. nr 153, poz. 1270 ze zm.

3B Por. J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sadu
Administracyjnego, [w:] H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka, administracja, samorzad,
Poznan 1997, s. 614 oraz T. Wo$, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 105.

34 Por. J. Zimmermann, Polskie sagdownictwo administracyjne (Uwagi o projekcie ustawy
o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym), ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, nr 26-27,
s. 37. Zobh. takze W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne, Zielona Goéra
1999, s. 313.
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wizowaniu podstaw legitymacji strony w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym Swiadczy takze przyznanie uprawnienia do wniesienia skargi organizacji
spotecznej w zakresie jej statutowej dziatalno$ci w sprawach dotyczacych
intereséw prawnych innych oséb, o ile organizacja ta brata udziat w postepo-
waniu administracyjnym35 oraz prokuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywa-
telskich, a takze na podstawie przepisdw szczeg6lnych innym podmiotom 36.

W niesienie skargi bedzie jednak dopuszczalne tylko w przypadku wy-
czerpania przez strone zwyktych srodkéw zaskarzenia w postepowaniu admi-
nistracyjnym, a zatem odpowiednio odwotania lub wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. Warunek ten nie ma zastosowania przy wnoszeniu skargi
przez prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich, jednak tylko w sytu-
acji, gdy organy te nie braty udziatu w postepowaniu administracyjnym 37.

Stosownie do art. 53 § 1 p.p.s.a., skarge wnosi sie w terminie 30 dni od
dnia doreczenia stronie rozstrzygniecia w sprawie. Skarga powinna odpowia-
da¢ wymogom przewidzianym zaréwno dla kazdego pisma w postepowaniu
sagdowym (art. 46,47 p.p.s.a.), jak réwniez zawiera¢ elementy szczegOlne
okre$lone w art. 57 p.p.s.a. Ponadto od skargi, jako pisma wszczynajgcego
postepowanie, nalezy uisci¢ wpis stosunkowy (w sprawach, w ktorych
przedmiotem zaskarzenia sg naleznoéci pieniezne) lub staty (w pozostatych
sprawach)38.

Warto takze zwrdci¢ uwage na fakt, iz skarga jest srodkiem wzglednie
suspensywnym, co oznacza, ze jej wniesienie nie wstrzymuje wykonania za-
skarzonego aktu. W Swietle art. 61 p.p.s.a. rozstrzygniecie w kwestii wstrzy-
mania wykonania zaskarzonego aktu przynalezy w pierwszej kolejnosci orga-
nowi administracji publicznej, a nastepnie po przekazaniu skargi - sgdowi.

3 Na temat zakresu podmiotowego pojecia ,,organizacja spoteczna” zob. uchwate NSA z 12
grudnia 2005 r., Il OPS 4/05 z glosami J.P. Tarno i J. Repela, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2006, nr 1, s. 103 i nast.

36 Por. J.P. Tarno, Naczelny Sad Administracyjny a wykfadnia prawa administracyjnego,
Warszawa 1999, s. 81.

37 Por. uchwate NSA z 10 kwietnia 2006 r., | OPS 6/05, ONSAIWSA 2006, nr 3, poz. 68.
Szerzej na temat pozycji prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi zob. E. Bojanowski, Ochrona przez Rzecznika Praw Obywatelskich
wolnosci i praw cztowieka i obywatela w obszarze powszechnego prawa administracyjnego (za-
gadnienia wybrane), [w] R. Hauser, L. Nawacki (red.), Panstwo w stuzbie obywateli. Ksiega
Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warszawa 2005, s. 76-78 oraz M. Jaskowska, D. Sylwe-
strzak, E. Kustra, Udziat prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacji spotecz-
nej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, [w:;] Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji Jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 227 i nast.

3B Wysokos¢ oraz zasady pobierania wpisu od skargi reguluje rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysoko$ci oraz szczeg6towych zasad pobierania
wpisu w postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. nr 221, poz. 2193 ze zm.).
Stosownie do § 2 ust. 5 cytowanego rozporzadzenia, wpis staty w sprawach skarg dotyczacych
postanowienia lub decyzji wydanych w trybie wznowienia postepowania administracyjnego,
stwierdzenia niewaznosci, uchylenia lub zmiany albo wygasniecia aktu, bez wzgledu na przed-
miot sprawy, pobiera sie w wysokosci 200 zt.
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Stosownie do art. 13 w zw. z art. 15 p.p.s.a. wiasciwym do rozpatrzenia
skargi jest wojewddzki sad administracyjny, na ktérego obszarze orzekania ma
siedzibe organ administracji publicznej, ktérego dziatalno$¢ lub bezczynnos¢
zostata zaskarzona. Przy wnoszeniu skargi, zgodnie z art. 54 § 1 p.p.s.a.,
wymagane jest ponadto posrednictwo tego organu.

Kontrola legalnos$ci dziatan administracji publicznej sprawowana przez
sagd administracyjny z reguty przebiega w trzech ptaszczyznach:

1) oceny zgodnos$ci rozstrzygniecia lub dziatania z prawem materialnym,

2) dochowania wymaganej prawem procedury oraz

3) respektowania regut kompetencji39.

Zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a., sad administracyjny rozpoznaje sprawe na
podstawie stanu faktycznego ustalonego w postepowaniu administracyjnym,
wynikajacego z akt, ktorymi dysponowat organ przy wydawaniu zaskarzone-
go aktu. Wyjatkowo dopuszczalne jest przeprowadzenie dowodu uzupetniajg-
cego z dokumentu, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnienia watpliwosci
w sprawie i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania sgdowe-
go. W przeciwnym razie sad uchyla zaskarzony akt, wskazujagc w uzasadnie-
niu orzeczenia zakres postepowania dowodowego, ktére organ winien uzupet-
ni¢40. Postepowanie dowodowe przed sgdem administracyjnym winno zatem
ogranicza¢ sie do podstaw i wnioskow skargi, czyli do kwestii naruszenia
prawa w postepowaniu administracyjnym lub w samym rozstrzygnieciu, nie
za$ do ustalania stanu faktycznego sprawy4l.

Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a., wojewddzki sad administracyjny nie
jest zwigzany granicami skargi, co oznacza, ze ocena zgodno$ci z prawem
zaskarzonego aktu, czynnosci lub bezczynnosci dokonywana jest takze, gdy
dany zarzut nie zostal w skardze podniesiony. Niemniej jednak sgd zawsze
jest zwigzany granicami sprawy, w ktérej skarga zostata wniesiona i nie
moze ocenami prawnymi wkracza¢ w sprawe nowg wzgledem tej, ktora byta
albo powinna by¢ przedmiotem postepowania przed organem administracji
publicznej. Zakres rozpoznania skargi przez sagd administracyjny wyznacza
kryterium legalnosci aktu administracyjnego, ktérym jest stosunek admini-
stracyjnoprawny stanowiagcy tre$¢ zaskarzonego rozstrzygniecia42.

30 A Kabat, [w] B. Dauter, B. Gruszczynski, A Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Krakéw 2005, s. 16. Zob. takze
postanowienie TK z 4 lutego 1998 r., Ts 1/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 18.

40 R. Hauser, Przeksztatcenia modelu polskiego sgdownictwa administracyjnego, ,,Forum
luridicum” 2002, nr 1, s. 95.

41 Zob. wyrok NSA z 11 sierpnia 1983 r., Il SA 476/83, ONSA 1983, z. 2, poz. 67 oraz
wyrok NSA z 4 czerwca 1982 r., | SA 212/82, OSPiKA 1983, z. 3, poz. 52.

42 Szerzej na ten temat zob. T. Wo$, [w] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska, Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 434-437. Por.
takze A.N. Wrdblewski, Granice skargi a granice jej rozpoznania przez NSA. Problemy stosowania
art. 206 kpa, ,Pafstwo i Prawo” 1984, z. 1, s. 71 i nast. oraz B. Adamiak, [w] B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 443.
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Z niezwigzaniem sadu administracyjnego granicami skargi tgczy sie
kwestia zakazu reformationis in peius w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym. W Swietle art. 134 8§ 2 p.p.s.a. sad administracyjny co do zasady nie
moze orzec na niekorzys$é skarzgcego, co oznacza, ze wykraczajac poza grani-
ce skargi, sad nie moze uchyli¢ lub stwierdzi¢ niewaznosci zaskarzonego
aktu administracyjnego bez uwzglednienia skargi. Nie dotyczy to jednak
sytuacji, gdy zaskarzony akt dotkniety jest naruszeniem prawa skutkuja-
cym jego niewazno$cig. W takim przypadku bowiem sad zobowigzany jest
skarge uwzgledni¢, nawet wowczas, gdy nie lezy to w interesie prawnym
skarzacego43.

Sady administracyjne pozostajg wtasciwie sgdami o charakterze kasacyj-
nym, orzekajacymi o zgodnos$ci albo niezgodno$ci aktu administracyjnego
z prawem. Zgodnie z art. 151 p.p.s.a., nieuwzglednienie skargi skutkuje jej
oddaleniem. Stosownie za$ do art. 145 p.p.s.a., wojewo6dzki sagd administra-
cyjny w razie stwierdzenia kwalifikowanego naruszenia prawa odpowiednio
uchyla, stwierdza niewaznos$¢ lub niezgodno$¢ z prawem kontrolowanego
rozstrzygniecia. Prawidtowe zastosowanie przepiséw prawa przy ponownym
rozpoznaniu sprawy przez organ administracji publicznej ma zapewni¢ ocena
prawna oraz wytyczne, stanowigce - w sytuacji derogacji zaskarzonego aktu
- element obligatoryjny uzasadnienia wyroku.

Kasacyjny charakter orzeczen sgdéw administracyjnych znajduje od-
zwierciedlenie takze w zakresie kontroli instancyjnej, w szczegdlnosci
w sytuacji wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego od nieprawomocnego orzeczenia wojewddzkiego sagdu administracyj-
nego44.

Realizacja zasady dwuinstancyjno$¢ postepowania sgdowoadministracyj-
nego, odmiennie niz w postepowaniu przed organami administracji publicz-
nej, nie polega bowiem na powtérnym rozpatrzeniu sprawy45. Po pierwsze,
stosownie do art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny - poza
przypadkami niewazno$ci postepowania sadowego - rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, co wytgcza mozliwo$é kontrolowania zgod-
nosci orzeczenia z innymi przepisami prawa. Po drugie, w Swietle art. 185
8§ 1 p.p.s.a.,, nawet w razie uwzglednienia skargi, Naczelny Sad Administracyj-
ny nie moze - co do zasady - rozpozna¢ sprawy po raz drugi, ale zmuszony jest

43 Por. J.P. Tarno, Naczelny Sad Administracyjny..., s. 83-84

44 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 462-463. Skarga kasacyjna
jako $rodek zaskarzenia wyrokoéw i postanowien kofczacych postepowanie przed wojewodzkim
sgdem administracyjnym, obok wymogow formalnych przewidzianych dla pisma w postepowa-
niu sagdowym, musi zawiera¢ elementy szczegolne, okreslone w art. 176 p.p.s.a., a przy jej
sporzadzaniu wymagane jest zachowanie przymusu adwokacko-radcowskiego, z niewielkim wy-
jatkami przewidzianymi na rzecz doradcéw podatkowych (w sprawach obowigzkéw podatko-
wych) oraz rzecznikdw patentowych (w sprawach wiasnosci przemystowej).
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uchyli¢ zaskarzone orzeczenie w catosci lub w czeSci i przekaza¢ sprawe do
ponownego rozpoznania wojewodzkiemu sadowi administracyjnem u46.

Z chwilg uprawomocnienia sie orzeczenia wojewddzkiego sagdu admini-
stracyjnego sprawa powraca do organu administracji publicznej, ktory albo
wykonuje akt utrzymany w mocy (na skutek oddalenia skargi), albo tez
podejmuje czynno$ci zmierzajagce do ponownego rozstrzygniecia sprawy47.
Niezastosowanie sie przez organ administracji publicznej do wigzacej oceny
prawnej wyrazonej w uzasadnieniu orzeczenia sgdowego skutkuje - w przy-
padku whniesienia skargi - uchyleniem nowego rozstrzygniecia wydanego
w sprawie administracyjnej48.

Stosownie do art. 154 § 1 p.p.s.a., w razie bezczynnoS$ci organu po wyro-
ku uchylajagcym lub stwierdzajgcym niewaznos$¢ aktu strona, po uprzednim
pisemnym wezwaniu wtasciwego organu do zatatwienia sprawy, moze wnies¢
skarge w tym przedmiocie, zgdajac wymierzenia temu organowi grzywny49.

Przedstawiona powyzej ogo6lna charakterystyka sadowej kontroli aktow
administracyjnych pozwala na sformutowanie tezy, ze przedmiotowe postepo-
wanie zawiera elementy wyczerpujgce szeroko rozumiane prawo do sadu,
ktore obejmuje:

a) prawo dostepu do sadu - prawo do uruchomienia procedury przed
sgdem spetniajgcym okre$lone wymagania co do niezaleznosci, bezstronnosci
i niezawistosci;

b) prawo do wtasciwej procedury sgdowej, zgodnie z wymaganiami spra-
wiedliwos$ci i jawnosci;

c) prawo do wyroku sgdowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego roz-
strzygniecia sprawy przez sgd50.

45 Odmiennie J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2004, s. 243-244.

46 Por. B. Gruszczynski, Skarga kasacyjna w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Ad-
ministracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 19.

47 J.P. Tarno, [w:] Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowa-
nie przed sgdami administracyjnymi..., s. 380. Por. R. Hauser, A. Kabat, Wkasciwos¢ sadow
administracyjnych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 26. Zob. takze
A. Wrdbel, [w;] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne
i sadowoadministracyjne, Krakdw 2003, s. 293.

48 A. Zielinski, Postepowanie przed NSA w $wietle ,,prawa do sprawiedliwego procesu
sadowega", ,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 7, s. 24-25.

49 Szerzej na temat charakteru skargi o wymierzenie organowi grzywny, zob. E. Bojanow-
ski, Glosa do wyroku NSA z dnia 29 pazdziernika 1996 r., Il SA 719/96, OSP 1997, z. 9,
poz. 163.

50 Zob. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50 oraz wyrok TK
z 7 wrze$nia 2004 r., P 4/04, OTK 2004, nr 8, poz. 81. Blizszego omdwienia standardow
europejskich w zakresie sadowej kontroli aktéw administracyjnych dokonuje J. Chlebny, Euro-
pejskie standardy procedury administracyjnej i sadowoadministracyjnej, [w:] Z Kmieciak (red.),
Postepowanie administracyjne w Europie, Krakéw 2005, s. 31 i nast.
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Summary

One of basic consequences as a result of acknowledgement the restarted
proceedings for a new administrative case is the admissibility of judgment
verification given in ordinary justice. The notion of appeal measures should
be understood in this case as provided by law opportunities for questioning
insufficient decisions of public administration bodies through administrative
procedure by entitled legal persons. The measure serving verification of the
administrative decisions is an appeal as well as the application for rehe-
aring.

Exhausting appeal measures, however, opens in every case the legal
opportunity of the judgment verification of public administration bodies
through legal proceedings in adm inistration courts.



