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TEZA

Wykladnia podstaw skargi kasacyjnej, okreslonych
w art. 174 u.p.p.s.a., prowadzi do istotnego ograniczenia
prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 77
ust. 2 Konstytucji), rozumianego jako prawo do sprawie-
dliwego rozpatrzenia sprawy przez sad, ktory uwzglednia
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konsty-
tucji), zasade rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Glosowanie orzeczenie zapadto w zwigzku z rozpoznawa-
niem skargi kasacyjnej A. Spotki z.0.0. (dalej: Spétka) od wyro-
ku WSA w Warszawie z dnia 4 paZzdziernika 2012 roku sygn. akt
IV SA/Wa 1226/12, ktérym to wyrokiem oddalono skarge tej
Spéiki na decyzje Ministra Srodowiska w przedmiocie pozwole-
nia zintegrowanego dla instalacji sktadowiska odpadéw. Z kolei
wyrok Sadu pierwszej instancji (WSA w Warszawie), po rozpo-
znaniu skargi Stowarzyszenia, uchylit decyzje Ministra Srodo-
wiska. W uzasadnieniu Sad pierwszej instancji wskazat, ze Mar-
szalek Wojewddztwa Mazowieckiego udzielit Spétce pozwolenia
zintegrowanego na prowadzenie instalacji — sktadowiska odpa-
doéw innych niz niebezpieczne i obojetne. Decyzja ta zostata
utrzymana w mocy przez Ministra Srodowiska. W uzasadnieniu
decyzji Minister wskazat, ze organ pierwszej instancji w wyda-
nej decyzji wyrazit zgode na zamkniecie czesci przedmiotowego
sktadowiska o powierzchni 3 ha, na wysokosci 170 m n.p.m.,
okreslajac jednoczesnie warunki tego zamkniecia, w tym termin
zaprzestania sktadowania odpadéw na tej czesci obiektu. Organ
odwotawczy stwierdzil, iZ wyrazenie przez organ ochrony $ro-
dowiska zgody na zamknigcie obiektu nie wymaga ani sporza-
dzenia przez zarzadzajacego sktadowiskiem odpadéw raportu
o oddziatywaniu przedsiewziecia na $rodowisko, ani udziatu
spoteczenstwa w tym postepowania. Podat réwniez, ze Marsza-
tek Wojewo6dztwa Mazowieckiego dokonat ustalent powierzchni
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instalacji, biorac pod uwage powierzchnie dziatek ewidencyj-
nych (faczna powierzchnia 14,21 ha) i okreslajac powierzch-
nie zajeta pod sktadowisko jako 8,7 ha. Udzielajac pozwolenia
zintegrowanego, organ pierwszej instancji okre$lit parametry
techniczne obiektu, w tym pozostala do wypelnienia pojemnos¢
eksploatacyjna oraz termin obowiazywania pozwolenia. Prawi-
dtowo okreslono bilans masowy surowcéw, materiatéw i energii.
Zaréwno w zakresie wytwarzania, jak tez odzysku i unieszkodli-
wiania wymieniono rodzaje odpadéw, ich kody i ilo$ci odpadéw,
ktére dopuszczono do wytwarzania w wyniku funkcjonowania
instalacji i z proceséw pomocniczych oraz wykorzystywanych
do wykonania warstw izolacyjnych, budowy okrywy rekultywa-
cyjnej, skarp, obwatowan, ksztaltowania korony sktadowiska,
a takze dopuszczonych do unieszkodliwiania na tym obiekcie.
Ponadto techniczny opis dokonany pod tabelami odnoszacymi
sie do poszczegélnych rodzajow odpadéw dopuszczonych do
poszczegolnych metod odzysku i unieszkodliwiania nie budzi
zastrzezen. Minister Srodowiska podkredlil, ze zaden z przepi-
sow Dyrektywy Rady 96/61/WE z 24 wrze$nia 1996 roku, do-
tyczacej zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich
kontroli!, nie zostal naruszony.

Stowarzyszenie wniosto skarge na powyzsza decyzje do
WSA w Warszawie. Wyrokiem z dnia 12 pazdziernika 2010 roku
sygn. akt IV SA/WA 2036/09 WSA w Warszawie oddalit skarge.

Nastepnie wyrokiem z dnia 25 kwietnia 2012 roku sygn.
akt IT OSK 233/11 NSA uchylit wyrok Sadu pierwszej instancji
i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania. Sad ten stwier-
dzit, ze prowadzenie eksploatacji instalacji z zachowaniem wa-
runkéw okreslonych w pozwoleniu zintegrowanym zasadniczo
nie powoduje przekraczania standardéw emisyjnych z insta-
lacji, nie narusza tez standardéw jakos$ci srodowiska ani nie

! Dyrektywa ta zostata transponowana do prawodawstwa krajowego
w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska oraz
w czesci dotyczacej sktadowiska odpaddw jako instalacji wymagajacej pozwo-
lenia zintegrowanego w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 roku o odpadach
(obecnie — ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach, tekst jedn. Dz. U.
z 2016 roku, poz. 1987 bez zm.) i w aktach wykonawczych.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA

I

4/2016


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgeydgnjxgq2dg
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsha2tonjrge2tm

1

4/2016

KAROLINA KACZMAREK

narusza wymagan ochrony $rodowiska. W celu utatwienia wy-
boru, jaka konkretnie technika powinna by¢ uznana za najlep-
sza dostepng technike, w art. 207 ust. 1 i 1a ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska? ustawodaw-
ca wskazat, jakimi przestankami powinien kierowa¢ sie organ
administracji wydajacy pozwolenie zintegrowane. W zwigzku
z tym w uzasadnieniu kazdego orzeczenia w indywidualnej
sprawie musi by¢ przedstawiony przebieg wyboru konkretnej
techniki.

Ponownie rozpoznajac sprawe, WSA wyjasnit, ze organ
odwotlawczy w zaskarzonej decyzji nie zawart rozwazan doty-
czacych warunkéw izolacji sktadowiska. W uzasadnieniu de-
cyzji brak jest odniesienia sie zar6wno do sposobu zabezpie-
czenia wod gruntowych przed zanieczyszczeniem, a takze do
zorganizowania systemu odbierania odciekéw z powierzchni
sktadowiska w spos6b gwarantujacy ochrone woéd powierzch-
niowych. Jednoczes$nie Sad pierwszej instancji podkreslil, ze
nie jest uprawniony do oceny, czy naruszanie przepisow po-
stepowania miato wptyw na wynik sprawy w kontekscie moz-
liwosci udzielenia pozwolenia zintegrowanego. Wymagatoby
to bowiem przesadzenia na etapie sadowej kontroli legalnos$ci
decyzji zasadno$ci wniosku o wydanie pozwolenia, co do jego
istoty, a wiec m.in. przesadzenie, czy s3 spelnione wymagania
najlepszych dostepnych technik w zwigzku z art. 204 i 186
pkt 1 u.p.o.$. Pelna ocena materiatlu dowodowego nalezy do
organu administracji. Brak uzasadnienia w zakresie wyboru
najlepszej dostepnej techniki skutkuje koniecznoscia uchylenia
zaskarzonej decyzji. Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze w tej
sytuacji przedwczesna bylaby ocena naruszenia norm pra-
wa materialnego — warunkéw wydania pozwolenia. WSA nie
rozstrzygal wiec, czy istniejace sktadowisko, wobec niezasto-
sowania wymaganych $rodkéw ochronnych, jest zZrédtem za-
nieczyszczen wod podziemnych lub powierzchniowych (brak
izolacji).

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wniosta spétka.
Spotka podniosta nastepujace zarzuty: 1) naruszenie art. 207

2 Tekst jedn. z 2016 roku, poz. 672 ze zm.; dalej cyt.: u.p.o.$.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgyydmnzsha3tkltqmfyc4mrvgyydmmzzge
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgyydmnzsha3tkltqmfyc4mrvgyydmmzwgi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgyydmnzsha3tkltqmfyc4mrvgyydmmrtgi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgyydmnzsha3tkltqmfyc4mrvgyydmmrtgi
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgyydmnzsha3tkltqmfyc4mrvgyydmmzzga

GLOSA DO WYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO...

i art. 208 u.p.o.$. przez btedne przyjecie, ze kwestia najlep-
szych dostepnych technik nie zostata przez organ odwotawczy
nalezycie rozstrzygnieta i uzasadniona oraz przez przyjecie,
ze zastosowanie najlepszych mozliwych technik nie podlega
regutom zasady swobodnej oceny dowodéw materialu dowo-
dowego; 2) naruszenie art. 191 i art. 193 ust. 4 u.p.o.S. przez
btedne przyjecie, ze istniaty przestanki procedowania w zakre-
sie pozwolenia zintegrowanego, w sytuacji gdy w chwili orzeka-
nia pozwolenie zintegrowane nie funkcjonowato juz w obrocie
prawnym. W ocenie spétki Sad pierwszej instancji btednie przy-
jat, ze istniaty przestanki do dalszego procedowania z uwagi
na ewentualne roszczenia odszkodowawcze; 3) naruszenie
art. 32-328 u.p.o.$. przez ich niezastosowanie, pomimo ze
w wyroku Sad pierwszej instancji wskazal, ze moze doj$¢ do
dalszego procedowania z uwagi na ewentualne roszczenia
odszkodowawcze; 4) naruszenie art. 86 Konstytucji RP przez
przyjecie, ze spotka bedzie mogta ponosi¢ odpowiedzialnosé
za dziatanie bez wymaganego pozwolenia, podczas gdy prze-
pis ten wigze odpowiedzialno$¢ nie z brakiem pozwolenia, lecz
z pogorszeniem stanu $rodowiska. Spétka wniosta o uchylenie
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego roz-
poznania WSA w Warszawie, ewentualnie uchylenie zaskarzo-
nego wyroku i oddalenie skargi stowarzyszenia.

NSA oddalit skarge kasacyjna wniesiong przez Spoétke.
W uzasadnieniu Sad po pierwsze wskazat, iz zwigzanie sadu
drugiej instancji podstawami skargi kasacyjnej wiaze sie z ko-
niecznoscia prawidtowego ich sformulowania w samej skardze
kasacyjnej. NSA nie moze domniemywa¢ intencji strony i sa-
modzielnie uzupetnia¢ czy tez konkretyzowaé¢ zarzutéw kasa-
cyjnych. W skardze kasacyjnej nie podano, ktérych konkretnie
jednostek redakcyjnych dotyczy zarzut naruszenia art. 207,
208, 32-328 u.p.o.$. Po drugie, przy pomocy zarzutu narusze-
nia przepiséw prawa materialnego nie moze zwalcza¢ ustalen
i ocen stanu faktycznego dokonanych przez organy i kontrolo-
wanych przez Sad pierwszej instancji. Nie ma mozliwosci sku-
tecznego powolywania sie na zarzut wadliwego zastosowania
prawa materialnego w sytuacji, gdy nie zakwestionowano réw-
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nocze$nie ustalen stanu faktycznego, na ktérych oparto zaskar-
zone rozstrzygniecie®.

IL.

Przyjety w Polsce model skargi kasacyjnej do NSA na pod-
stawie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi* od poczatku swego istnie-
nia budzit wiele kontrowersji®. Ich powstanie jest niewatpliwie
wynikiem przetransponowania tresci art. 174° u.p.p.s.a. wprost
z ustawy regulujgcej postepowanie przed sagdem cywilnym. Od-
dalenie przez NSA skargi kasacyjnej potwierdza problem jury-
dyczny dotyczacy art. 174 u.p.p.s.a., w tym przede wszystkim
pkt 27 tego artykutu. Okreslone w art. 174 u.p.p.s.a. podstawy
kasacyjne nie zapewniaja pelnej sadowej kontroli instancyjnej
ostatecznych decyzji organéw administracji publicznej, tworza
one jedynie pozory dwuinstancyjnosci postepowania.

W zwigzku z tym, poza przedmiotem rozwazan pozosta-
je sprawa, w ktérej zapadto niniejsze orzeczenie, mianowicie

3 Por. wyroki NSA z dnia 22 pazdziernika 2004 roku, GSK 811/04,
CBOSA; z dnia 1 grudnia 2010 roku, IT FSK 1506/09, CBOSA.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 roku, poz. 718 ze zm.; dalej cyt.: u.p.p.s.a.

5> Szczegbtowe omoéwienie tego zagadnienia, przedstawit J.P. Tarno, Ewo-
lugja orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w zakresie podstaw skar-
gi kasacyjnej i zazalenia, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2010, Nr 5-6, s. 426-443.

¢ Przepis ten jest wyraznym odwzorowaniem art. 393 k.p.c. w brzmieniu
obowigzujacym do 5 lutego 2005 roku. Przepis ten stanowil, ze kasacje moz-
na oprze¢ na nastepujacych podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego
przez bledna jego wykltadnie lub niewltasciwe zastosowanie; 2) naruszeniu
przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ decydujacy wptyw
na wynik sprawy. Niniejszy przepis zostat uchylony ustawa z dnia 22 grudnia
2004 roku o zmianie ustawy- — Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz. U. z 2005 roku Nr 13, poz. 98.

7 Zgodnie z tym przepisem skarge kasacyjna mozna oprzeé na zarzucie
naruszenia przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny

wplyw na wynik sprawy.
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merytoryczne aspekty pozwolenia zintegrowanego dla instalacji
sktadowiska odpadow.

IIL

Podejmujac prébe wyjasnienia przyczyn oddalenia przez
NSA skargi kasacyjnej, na wstepie wskazuje, iz Konstytucja RP,
stanowiac o zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania sagdowo-
administracyjnego, nie przesadza o konstrukcji tej zasady, od-
syla do unormowania ustawowego®. Wybdr sposobu uksztatto-
wania dwuinstancyjnosci pozostawiono ustawodawcy. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 grudnia 2008 roku (sygn. akt
P 68/07) podkredlit, Ze z art. 176 ust. 2 Konstytucji RP wynika
dyrektywa, aby instytucje odnoszace si¢ do ,postepowania sa-
dowego” oraz materii objetej gwarancjami prawa do sadu ure-
gulowane zostaty w akcie rangi ustawowej tak zredagowanym,
by jednostka mogta przewidzie¢ konsekwencje swoich postepo-
wan, a takze decyzje organéw panstwowych.

W celu doprecyzowania konstytucyjnych zatozen usta-
wodawca wybral model kasacyjny. Centralng pozycje zajmuje
w nim skarga kasacyjna, jako $srodek odwotawczy od wydanego
przez sad pierwszej instancji wyroku lub, co do zasady, postano-
wien konczacych postepowanie w sprawie’. Pomimo iz skarga
kasacyjna w postepowaniu sagdowoadministracyjnym miesci si¢
w ramach najbardziej restrykcyjnego systemu $rodkéw zaskar-
zania, ustawodawca nie wprowadzit definicji legalnej podstaw
skargi kasacyjnej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.
Brak takiej definicji rowniez w innych procedurach sagdowych'°.
W jezyku potocznym ,podstawa” to: rzecz, na ktdrej co$ stoi,
opiera si¢, a takze: zasadniczy element czegos$, poczatek, pod-

8 Art. 176 Konstytucji: Postepowanie sadowe jest co najmniej dwuinstan-
cyjne (ust. 1). Ustréj i wlasciwos$¢ sadéw oraz postepowanie przed sgdami
okreslaja ustawy (ust. 2).

 Zob. art. 17381 u.p.p.s.a.

10 G. Rzasa, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, ,,Panistwo i Prawo” 2008, Nr 8, s. 56.
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walina, punkt wyjscia czego$!'!. W orzecznictwie przyjmuje sie,
ze wskazanie podstaw kasacyjnych to wymienienie przepisow,
ktore wedtug wnoszacego skarge kasacyjna zostaly naruszone
przez wojewo6dzki sad administracyjny'?. Tym samym to autor
skargi kasacyjnej wyznacza zakres jej rozpoznania przez sad
drugiej instancji'.

W glosowanym orzeczeniu skarzacy, majac na uwadze fakt,
iz to skarzacy w ramach podstaw, o ktérych mowa w art. 174
u.p.p.s.a., wyznacza zakres rozpoznania skargi kasacyjnej przez
NSA, powotat sie na zarzuty dotyczace naruszenia prawa ma-
terialnego, wnoszac o uchylenie zaskarzonego wyroku i prze-
kazanie sprawy do ponownego rozpoznania sadowi pierwszej
instancji, ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku i odda-
lenie skargi stowarzyszenia. Skarzacy nie powotat sie na zarzuty
dotyczace naruszenia przepisOw postepowania. W uzasadnie-
niu wyroku sad drugiej instancji wskazal, iz ,nie ma mozliwosci
skutecznego powolywania sie na zarzut wadliwego zastosowa-
nia prawa materialnego w sytuacji, gdy nie zakwestionowano
réwnoczesnie ustalen stanu faktycznego, na ktérych oparto za-
skarzone rozstrzygniecie”.

W tym miejscu wskazaé nalezy na podstawy skargi kasa-
cyjnej, ktérymi zgodnie z art. 174 u.p.p.s.a., moze by¢: 1) na-
ruszenie prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub
niewlasciwe zastosowanie; 2) naruszenie przepiséw postepo-
wania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wy-
nik sprawy. Uregulowanie to uzupetnia art. 183§2'* u.p.p.s.a.,

11 E. Sobol, Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa 1995, s. 653.

12 Zob. postanowienie SN z dnia 26.03.1997 r. sygn. akt II CKN 63/97,
wyrok NSA z dnia 15.11. 2006 r. sygn. akt I OSK 114/06, uchwata NSA z dnia
26.10.2009 r. sygn. akt I OPS 10/09.

13 Zob. uchwatla NSA z dnia 26.10.2009 r. sygn. akt I OPS 10/09, CBOSA.

4 Art. 18382 u.p.p.s.a.: Niewaznos$¢ postepowania zachodzi: 1) jezeli
droga sadowa byta niedopuszczalna; 2) jezeli strona nie miata zdolnosci sado-
wej lub procesowej, organu powotanego do jej reprezentowania lub przedsta-
wiciela ustawowego, albo gdy pelnomocnik strony nie byl nalezycie umoco-
wany; 3) jezeli w tej samej sprawie toczy sie postepowanie wczesniej wszczete
przed sadem administracyjnym albo jezeli sprawa taka zostata juz prawomoc-
nie osadzona; 4) jezeli sktad sadu orzekajacego byl sprzeczny z przepisami
prawa albo jezeli w rozpoznaniu sprawy brat udziat sedzia wytaczony z mocy
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w ktérym wymieniono okolicznosci traktowane jako podstawa
niewaznosci postepowania, brane pod uwage przez NSA z urze-
du. Przy sporzadzaniu skargi pamieta¢ réwniez nalezy o ko-
nieczno$ci spelnienia przez skarge kasacyjna wymogéw formal-
nych. Za B. Dauterem'> mozna podzieli¢ je na dwie kategorie:
wymagania przewidziane dla pisma w postepowaniu sagdowym,
a takze wymagania szczegdlne (konstrukcyjne) przewidzia-
ne tylko dla skargi kasacyjnej. Pierwsza kategoria obejmuje
w szczegblnosci takie wymagania formalne, jak!®: oznaczenie
sadu, do ktorego skarga kasacyjna jest skierowana, oznaczenie
rodzaju pisma, sygnature akt, imie i nazwisko lub nazwe stron,
ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikéw. Szczegdlne
wymagania formalne skargi kasacyjnej zostaly z kolei okreslone
w art. 176 u.p.p.s.a. Sq nimi: oznaczenie zaskarzonego orzecze-
nia; wskazanie czy jest ono zaskarzone w calos$ci, czy w czesci;
przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie; wniosek
o uchylenie lub zmiane orzeczenia; oznaczenie zakresu zadane-
go uchylenia lub zmiany.

Zatem, dla zachowania formy skargi kasacyjnej nie jest
wystarczajace powolanie sie na art. 174 u.p.p.s.a. (tj. przepis
wymieniajacy podstawy skargi kasacyjnej), ale konieczne jest
takze uzasadnienie w mys$l art. 176 ust. 1 pkt 2) u.p.p.s.a. pod-
noszonej podstawy kasacyjnej, przez wskazanie ktére przepisy
ustawy zostaty naruszone. Podkresli¢ nalezy, iz przepisy do-
tyczace skargi kasacyjnej w art. 174 u.p.p.s.a. ograniczaja sie
jedynie do wskazania jej podstaw. Z literalnej wyktadni tego
artykutu wynika, iz kazda z tych podstaw jest samodzielna i nie-
zalezna podstawa kasacyjna, a contrario: artykut ten nie podaje,
kiedy i na ktérg podstawe kasacyjna skarzacy moze sie¢ powo-
ta¢. Artykut ten nie zawiera spojnikéw: ,albo”, ,,i”, ,lub”, ktére
wskazywalyby na mozliwo$¢ powotywania w skardze kasacyj-

ustawy; 5) jezeli strona zostata pozbawiona moznosci obrony swych praw;
6) jezeli wojewodzki sad administracyjny orzekt w sprawie, w ktérej jest wta-
$ciwy Naczelny Sad Administracyjny.

15 B. Dauter, Zarys metodyki pracy sedziego sqdu administracyjnego, War-
szawa 2008, s. 346.

16 Zob. art. 46, art. 47, art. 21581 u.p.p.s.a.
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nej podstaw kasacyjnych, tj. kiedy skarzacy w skardze kasacyj-
nej moze powolac¢ sie tylko na jedna podstawe, obie podstawy
tacznie czy tez wyb6r pomiedzy podstawami (na ktére mozna
sie powotac¢), pozostawiono skarzacemu. W tej sytuacji wyma-
ga rozwazenia, w jaki sposéb nalezy zakwalifikowa¢ milczenie
prawodawcy!” dotyczace zarzutéw kasacyjnych, ktérych prawi-
dtowe przytoczenie ma kluczowe znaczenie dla prowadzenia
postepowania kasacyjnego. Ocena skutkéw takiego milczenia
musi zosta¢ dokonana w odniesieniu do kazdej konkretnej nor-
matywnej sytuacji.

Po pierwsze, wskaza¢ nalezy, iz ustawodawca projek-
tujac art. 174 u.p.p.s.a., zapomnial o dystynkcji miedzy rola
i charakterem orzeczen sadu cywilnego i administracyjnego.
W postepowaniu przed sadami cywilnymi skarga kasacyjna jest
$rodkiem odwotawczym kierowanym w toku instancji do Sadu
Najwyzszego w celu ostatecznej kontroli zgodnosci z prawem
orzeczen sadow drugiej instancji. W postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi jest to natomiast $rodek zaskarzenia
orzeczen pierwszoinstancyjnych. Inna jest takze (w poréwna-
niu z sadami w postepowaniu cywilnym), rola sadéw admini-
stracyjnych, ktére jedynie kontroluja dziatalno$¢ administra-

17" Problem milczenia ustawodawcy nie jest przedmiotem znacznego za-
interesowania zaréwno teorii prawa, jak i nauk dogmatycznych. W jednym
z ostatnich opracowan, poniekad systematyzujacych dotychczasowy dorobek
jurysprudencji, Z. Tobor wskazal, ze ,milczenie ustawodawcy jest trakto-
wane zaréwno w literaturze, jak i w orzecznictwie jako przejaw jego inten-
cji. Milczenie prawodawcy moze by¢ réwnie znaczace, co jego wypowiedzi.
[...] Poczyniono kilka rozréznien, na ktére warto zwrdci¢ uwage. Po pierwsze,
odréznia si¢ milczenie prawodawcy w tekscie od braku $ladéw intencji w ma-
teriatach legislacyjnych. Jeden z autoréw przypisuje milczeniu prawodawcy
dwa w gruncie rzeczy podobne znaczenia: jako wyraz zgody na interpretacje
dokonywang przez sady oraz w przypadkach powtarzania w nowych tekstach
przepisow w starym brzmieniu — jako przejaw inkorporacji sadowej interpre-
tacji. Inny autor koncepcje milczenia prawodawcy opiera na trzech regutach:
regule przyzwolenia (brak zmiany jako przyzwolenia na sposéb interpretacji
przepisow), regule powtdrzenia (reenactment rule — powtdrzenie przepiséw
jest rbwnoznaczne z aprobata dotychczasowej interpretacji) oraz na regule od-
rzuconych poprawek (wskazanie nieakceptowanych sposobéw interpretacji)”.
Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 255-256.
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cji publicznej'®, a kontrole te sprawuja przede wszystkim pod
wzgledem zgodno$ci z prawem. Jak podniosta B. Adamiak,
sady administracyjne orzekaja kasacyjnie w sprawach, ktére
wcezesniej byly przedmiotem postepowania administracyjnego
(przedmiotem dwukrotnego merytorycznego rozpoznania i roz-
strzygniecia).!” Takze R. Hausner przyznaje, ze zadaniem sadu
administracyjnego jest dokonanie oceny (kontroli) dziatalnosci
administracji publicznej. Sad administrayjny — co do zasady —
»hie moze zastepowac organu administracji i wydawaé konico-
wego rozstrzygniecia w sprawie”. Trafnie wywodzi, ze przyjecie
przez sad administracyjny kompetencji organu administracji
bytoby wykroczeniem ,poza konstytucyjne okreslone granice
kontroli administracji publicznej”. Tym samym prowadzitoby to
,wprost do zmiany funkcji sadu, ktéry stawatby sie administra-
torem”?°. Sady administracyjne nie stosuja prawa materialnego
w taki sposob, jak czyni to Sad Najwyzszy oraz sady powszech-
ne i wojskowe. Poza rzadkimi sytuacjami, w ktérych pojawiaja
sie elementy orzekania merytorycznego (np. w sprawach skarg
na bezczynno$¢ organu administracji czy rozstrzygania sporéw
o wlasciwo$¢), sady administracyjne nie stosuja prawa material-
nego, w zwigzku z tym nie moga stosowac¢ go ,niewtasciwie”.
One rekonstruuja jedynie norme ustanawiajaca na rzecz organu
administracji szeroko rozumiang kompetencje do okre$lonego
zachowania — norme dopetnienia (etap wyktadni), a nastepnie
badaja, czy prawidtowo , podciagnieto” pod hipoteze tej normy
rozpatrywany stan faktyczny (etap subsumpcji)?'.

Po drugie, nie kazde uchybienie w postaci naruszenia
przepiséw postepowania moze stanowi¢ podstawe kasacyjna,
ale tylko takie ktére mogto mie¢ istotny wplyw na wynik spra-

18 Zob. art. 184 Konstytucji RP.

19 B. Adamiak, Uwagi o modelu dwuinstancyjnego postepowania sqdowoad-
ministracyjnego, w: Procedura administracyjna wobec wyzwar wspdélczesnosci.
Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i ucznio-
wie, £.6dz 2004, s. 29.

20 R. Hausner, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1999, Nr 12, s. 22-24.

21 Z. Kmiecik, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2005, Nr 1, s. 19-20.
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wy. Zgodnie z art. 174 pkt 2 u.p.p.s.a. skarge kasacyjna mozna
oprze¢ na ,naruszeniu przepisOw postepowania, jezeli uchybie-
nie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. , Istotny” to:
,stanowigcy istote czego$, charakterystyczny, wazny, gtéwny,
zasadniczy, podstawowy”?. JWplyw” to: ,oddziatywanie, su-
gestia”, a takze jako fraza: ,wywiera¢ wplyw”%. Tym samym
postuzenie sie przez ustawodawce stowem ,wptyw” $wiadczy,
ze miedzy wytknietym uchybieniem procesowym a wynikiem
sprawy, ktéry przybiera posta¢ wyroku (orzeczenia) sadowe-
go, musi zachodzi¢ zwiazek przyczynowy?*. Wpltyw naruszenia
prawa procesowego na wynik sprawy musi by¢ ,istotny”, nie
wystarczy zatem wskazanie w skardze kasacyjnej naruszenia
przepiséw postepowania. Skarzacy musi réwniez wykazaé, ze
skutki wadliwosci postepowania wptynely na tre$¢ zaskarzone-
g0 orzeczenia.

Majac na uwadze tre$§¢ powolanych przez skarzacego za-
rzutéw oraz przebieg dotychczasowych postepowan admini-
stracyjnych, jak i sadowoadministracyjnych, stwierdzi¢ mozna,
iz w ocenie skarzacego brak bylo naruszenia przepiséw poste-
powania, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Na-
tomiast analizujac uzasadnieniu wyroku, nie ulega watpliwosci,
iz w ocenie NSA skarzacy, poza wskazaniem zarzutéw narusze-
nia prawa materialnego, zobowigzany byt podnie$¢ takze zarzut
naruszenia prawa procesowego, bowiem ,,przy pomocy zarzutu
naruszenia prawa materialnego, nie mozna zwalcza¢ ustalen
i ocen stanu faktycznego dokonanych przez organy i kontro-
lowanych przez sad pierwszej instancji”. W ocenie skarzacego
stan faktyczny, na ktérym oparto zaskarzone rozstrzygniecie,
zostal ustalony i oceniony przez organy administracji w spo-
s6b prawidlowy, w zwigzku z tym mozliwa byla ocena przez
sad drugiej instancji zastosowania wtasciwych przepiséw pra-
wa materialnego. Tym samym, poprzez nie odniesienie sie do
postawionych przez skarzacego zarzutéw, NSA potwierdzil, iz

22 E. Sobol, op. cit., s. 272.

% E. Sobol, op. cit., s. 1037.

24 Zob. H. Knysiak-Molczyk, w: Prawo o postgpowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, T. Wo$ (red.), Warszawa 2005, s. 545.
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zasada dwuinstancyjnosci postepowania sadowego, wynikajaca
z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, nie oznacza prawa strony do
dwukrotnego rozpatrzenia jej sprawy przez sad administracyjny.

Poza odniesieniem sie do podstaw skargi kasacyjnej, w tym
w szczegblnosci podstawy z art. 174 pkt 2 u.p.p.s.a., chciata-
bym réwniez wskazaé¢ na sposéb prawidtowego formutowania
jej podstaw. W uzasadnieniu skargi NSA podal, iz skarzacy nie
wskazat ktérych jednostek redakcyjnych dotyczy zarzut naru-
szenia art. 207, 208 oraz 322-328 u.p.o.s.

W $lad za J.P. Tarno wyjasniam, ze poczatkowo NSA byt
niezwykle restrykcyjny w zakresie wymagan konstrukcyjnych
skargi kasacyjnej. Kwestia formutowania podstaw kasacyjnych
byta rozumiana w sposéb $cisty. Kazde uchybienie w tym wzgle-
dzie powodowato odrzucenie skargi kasacyjnej albo jej oddale-
nie z uzasadnieniem, Ze zostata ona okreslona nieprecyzyjnie.
Jednoczesnie w orzecznictwie NSA daje sie dostrzec drugi, libe-
ralny nurt pojmowania wymogéw prawidiowej konstrukeji pod-
staw kasacyjnych. Dominuje w nim ocena prawna, Ze przyto-
czenie podstaw kasacyjnych powinno by¢ na tyle wyrazne, aby
umozliwi¢ sadowi drugiej instancji ustalenie granic zaskarzenia.
Obecnie uprawnione jest wiec twierdzenie, ze wskazanie naru-
szonego przepisu (normy) dopiero w uzasadnieniu skargi kasa-
cyjnej, nie moga jej dyskwalifikowa¢ (niescistos$é ta nie umozli-
wia ustalenia granic skargi kasacyjnej)®. Zamieszczenie zarzutu
bedacego podstawa kasacyjna dopiero w uzasadnieniu skargi
kasacyjnej stanowi wprawdzie uchybienie zasadom wynikaja-
cym z art. 176 u.p.p.s.a., ale nie umozliwia rozpoznania tego
zarzutu, jezeli zostal on sprecyzowany w stopniu umozliwiajg-
cym sadowi administracyjnemu wyznaczenie granic skargi ka-
sacyjnej?®. Dla zachowania ustawowych wymagan skargi kasa-
cyjnej nie ma zasadniczego znaczenia, w ktérym miejscu pisma
procesowego zostaly zamieszczone, wymagane z art. 174 pkt 1
i 2 u.p.p.s.a. oraz z art. 176 u.p.p.s.a., poszczegdlne elementy
skargi kasacyjnej?’.

% J.P. Tarno, op.cit., s. 430-433.
26 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. akt I OSK 409/2008.
27 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2006 r., sygn. akt I FSK 312/2006.
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W zwigzku z tym, jezeli z uzasadnienia skargi kasacyjnej
wynikato, ktérych konkretnie jednostek redakcyjnych (tj. uste-
péw, punktéw czy podpunktéw) dotyczyt zarzut kasacyjny, sad
zobowigzany byt rozpoznaé ten zarzut, a nie podnosi¢ bez od-
niesienia sie do uzasadnienia skargi kasacyjnej, iz podstawy
skargi kasacyjnej zostaly okreslone w spos6b nieprawidtowy.
Poprzez brak analizy uzasadnienia skargi kasacyjnej, ktérego
sporzadzenie jest jednym z wymogoéw formalnych skargi, sad
naruszyt art. 14184 zd. 1 u.p.p.s.a., w my$l ktérego: uzasad-
nienie wyroku poza zwiezlym przedstawieniem stanu sprawy,
stanowisk pozostatych stron, podstawy prawnej rozstrzygniecia
oraz jej wyjasnienia, powinno réwniez zawieraé przedstawie-
nie zarzutéw podniesionych w skardze. Spos6b prezentacji tych
zarzutow przez NSA nie jest zgodny zaréwno z wymogami do-
tyczacymi uzasadnienia skargi kasacyjnej, jak i podanym w tym
zakresie stanowiskiem doktryny i orzecznictwa.

Reasumujac, odnoszac sie do podstaw skargi kasacyjnej,
podkreslam, iz uksztattowanie podstaw skargi kasacyjnej do
NSA odpowiada konstrukcji wtasciwej dla postepowania cywil-
nego, stanowiacej bez watpienia zZrédio inspiracji dla twércéw
projektu ustawy prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. Okre$lajac je, nie uznano za celowe dokonanie da-
lej idacej modyfikacji formuty wyjsciowej czy nawet wprowa-
dzenie catkowicie nowej instytucji weryfikacji orzeczen sadéw
pierwszej instancji. Problem sprowadza si¢ przeciez do tego,
aby zapewniajac realna, przy odpowiednim stopniu sformalizo-
wania $rodkéw odwotawczych, kontrole instancyjna, zapobiec
nadmiernej przewleklo$ci postepowania sagdowoadministracyj-
nego i zalania NSA skargami®.

W obecnym ksztatcie podstawy skargi kasacyjnej zakreslo-
ne s3 zbyt wasko, a — co wiecej — w spos6b niejasny. Stawia to
w klopotliwej sytuacji sporzadzajacych skargi (czego przykta-
dem jest niniejszy wyrok), a wiec profesjonalistéw wskazanych
w art. 175 u.p.p.s.a., ktérzy dopiero po zapoznaniu sie z uza-
sadnieniem wyroku oddalajacego skarge przekonuja sie o rze-
czywistym zakresie gwarantowanej przez te ustawe ochrony.

28 Z. Kmiecik, op.cit., s. 27.
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Wynikajaca z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania sagdowego nie oznacza prawa strony do
dwukrotnego rozpatrzenia jej sprawy przez sad administracyjny.
W wyniku wadliwego okreslenia w art. 174 pkt 1 i 2 u.p.p.s.a.
podstaw kasacyjnych stworzone zostaly jedynie pozory dwu-
instancyjnosci postepowania. Nie zapewniajq one rzeczywistej
kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w drugiej instancji
sadowej. Poprzez recypowanie wprost z kodeksu postepowania
cywilnego podstaw skargi kasacyjnej, wprowadzonych dla po-
trzeb postepowania przed sagdami cywilnymi wykonujacymi me-
rytoryczng (a zatem odmienng rodzajowo) jurysdykcje, przede
wszystkim to ustawodawca, a nastepnie dopiero sad drugiej in-
stancji. wydajacy na podstawie tych przepiséw wyrok, naruszyt
prawo do sadu, wyrazone expressis verbis w art. 45 ust. 1 oraz
w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Niemniej krytycznie nalezy oceni¢ wyrok zapadly w niniej-
szej sprawie. Nie kazde bowiem uchybienie w postaci narusze-
nia przepis6w postepowania moze stanowi¢ podstawe kasacyj-
na, ale tylko takie, ktére mogto mie¢ istotny wplyw na wynik
sprawy. Tym samym, nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
NSA, iz poprzez brak wskazania naruszenia przepiséw postepo-
wania, Sad nie mégt odnies¢ sie do postawionych przez skarza-
cego zarzutéw naruszenia prawa materialnego.

Majac na uwadze konieczno$¢ realizacji celéw kontroli in-
stancyjnej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, komen-
towane orzeczenie sktania réwniez do refleksji w zakresie zasad
prawidtowej legislacji. Nie ulega watpliwosci, iz zmiana prze-
pisé6w o skardze kasacyjnej jest zasadna®. Otwarta pozostaje
wszakze kwestia, czy ograniczy¢ sie jedynie do techniczno-re-
dakcyjnej korekty art. 174 u.p.p.s.a., czy tez zdecydowac si¢ na
bardziej ambitne posuniecie, tj. przyja¢ nowa formute kasacji.

2 Stanowisko to podziela: B. Gruszczynski, Skarga kasacyjna w postepo-
waniu przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2005, Nr 1, s. 17-32; M. Wiacek, Skarga kasacyj-
na do Naczelnego Sqdu Administracyjnego (w Swietle orzecznictwa), ,,Panistwo
i Prawo” 2011, Nr 3, s. 54.; Z. Kmiecik, op.cit., s. 27-28; G. Rzasa, op.cit.,
S. 64-65.
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