AGNIESZKA CIESIELSKA

Z problematyki zakazu reformationis in peius
w postepowaniu sadowoadministracyjnym

Wprowadzenie

W postepowaniu cywilnym i karnym, a takze w procedurze administra-
cyjnej wystepuje znany od dawna zakaz reformationis in peius. Te insty-
tucje procesowa w spos6b najbardziej ogélny zdefiniowa¢ mozna jako
zakaz polegajacy na tym, ze sad lub organ administracji publicznej nie
moze pogorszy¢ potozenia odwotujacej sie strony, o ile druga ze stron
procesowych nie wniosta srodka odwotawczego'. Zapewnienie takiej
gwarancji ma zapobiegac sytuacjom, w ktérych strona niezadowolona
z orzeczenia rezygnowalaby z jego zaskarzenia z powodu obaw, Ze jej
sytuacja ulegnie pogorszeniu w wyniku wydania orzeczenia w poste-
powaniu odwotawczym. Dzieki ograniczeniu uprawnien orzeczniczych
sadu lub organu Il instancji poprzez éw zakaz najgorszym efektem za-
skarzenia orzeczenia moze by¢ utrzymanie go w mocy?. Ponadto wpro-
wadzanie do procedur prawnych wspomnianego zakazu motywowane
jest koniecznoscia unikniecia wewnetrznej sprzecznosci ustawy. Jezeli
bowiem przyznaje sie stronie prawo do wniesienia srodka zaskarzenia,
ktére stuzy¢ ma obronie jej interesu, to — jak sie wydaje — nie powinno

! Por. T. Rowiniski, Motywy zakazu reformationis in peius w polskim procesie cywilnym,
+Zeszyty Naukowe Uniwersytety L.odzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne” 1963,
z.31,s.133.

2 Por. T. Wo$, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym,
w: Postepowanie sgdowoadministracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2015, s. 274; A. Okle-
jak, Apelacja w procesie cywilnym, Krakow 1994, s. 110 i n.
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sie dopuszczac mozliwosci powstania negatywnych konsekwencji dla
strony w przypadku skorzystania z tego uprawnienia’.

Réwniez w postepowaniu sagdowoadministracyjnym przewidziany
zostal zakaz zmiany na gorsze, chroniacy skladajacego srodek prawny.
Ze wzgledu jednak na szczeg6lny przedmiot tego postepowania, jakim
jest sprawa sadowoadministracyjna, czyli kontrola dziatalnosci admini-
stracji publicznej przez sad administracyjny*, problematyka dotyczaca
tej instytucji procesowej budzi wiele kontrowersji i watpliwosci za-
réwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadowym. Dlatego tez warto
dokonac¢ poglebionej analizy tego zagadnienia.

1. Kwestia obowiazywania zakazu reformationis in peius
w postepowaniu sadowoadministracyjnym

W uchylonym dziale VI Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego’, ktéry dotyczyt zaskarzania decyzji
do sadu administracyjnego, brak byto regulacji przewidujacej zakaz
reformationis in peius w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym (NSA). Zgodnie jednak z art. 211 k.p.a.: ,W sprawach nie
uregulowanych w niniejszym dziale stosuje sie odpowiednio przepisy
Kodeksu postepowania cywilnego; rozpoznanie skargi nastepuje we-
dlug przepiséw tego Kodeksu o postepowaniu rewizyjnym”. Z kolei
art. 382 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego® stanowil: ,Sad nie moze uchyli¢ lub zmieni¢ wyroku na
niekorzys¢ strony wnoszacej rewizje, chyba ze strona przeciwna réow-
niez wniosla rewizje””. Kwestia sporna w doktrynie bylo to, czy zakaz
reformationis in peius, przewidziany w procedurze cywilnej, obowiazuje
takze poprzez odpowiednie stosowanie przytoczonego przepisu k.p.c.
w postepowaniu przed sadem administracyjnym.

* Por. B. Adamiak, Postepowanie przed wojewddzkim sqdem administracyjnym, w: B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2014,
s. 441.

* Por. J.P. Tarno, Przedmiot i zasady postepowania sgdowoadministracyjnego, w: W. Chré-
Scielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administra-
cyjnymi, Warszawa 2016, s. 363.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 23 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1822 ze zm., dalej ,k.p.c.”.

7 Przepis w brzmieniu obowiazujacym do dnia 30 VI 1996 1.
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Analizujac przedstawiony problem, M. Wyrzykowski nie opowiedziat
sie wprost za dopuszczeniem stosowania art. 382 k.p.c. w procedurze
sadowoadministracyjnej, poniewaz uznawal, iz zakaz reformationis in
peius ma zastosowanie wyltacznie w odniesieniu do uprawniert me-
rytorycznych sadu. Zauwazatl jednak, ze moga zdarzy¢ sie przypad-
ki, w ktérych ostatecznym rezultatem kasacyjnego orzeczenia sadu
administracyjnego bedzie pogorszenie sytuacji strony. Jako przyktad
podawat przypadek stwierdzenia przez sad niewaznosci decyzji przy-
znajacej stronie pewne uprawnienie, ktére w ten sposéb zostaje przez
nia utracone. Zdaniem autora w 6wczesnym stanie prawnym nie istniata
jednak mozliwos¢ oddalenia skargi ze wzgledu na to, Ze orzeczenie sa-
dowe doprowadzi do takiego negatywnego efektu. Dlatego tez widziat
potrzebe stworzenia regulacji, dzieki ktérej strona wnoszaca skarge do
NSA miataby zapewniona gwarancje niepogorszenia swojej sytuacji®.

Mozliwosci stosowania art. 382 k.p.c. w postepowaniu przed NSA
poczatkowo nie dopuszczal W. Siedlecki, ze wzgledu na charakter kom-
petencji orzeczniczych tego sadu. Uwazal bowiem, ze w odréznieniu
od sadu rewizyjnego w postepowaniu cywilnym NSA, nie rozpoznajac
spraw pod wzgledem merytorycznym, nie mégt orzec mniej korzystnie
dla skarzacego. Jednak takze ten autor dostrzegal, iz kasacyjne orze-
czenie sadu administracyjnego, co prawda, w spos6b bezposredni nie
spowoduje pogorszenia sytuacji strony, lecz moze doprowadzi¢ do tego
posrednio, gdy nowa decyzja wydana przez organ administracji bedzie
mniej korzystna dla strony skarzacej’.

Komentujac wyrok NSA z 15 wrzesnia 1982 r.'°, W. Siedlecki zmo-
dyfikowat swéj poglad w analizowanej kwestii''. We wskazanym orze-
czeniu sad przyjal, ze ,[s]tosownie do art. 382 k.p.c., ktéry na podstawie
art. 211 k.p.a. powinien by¢ odpowiednio stosowany w postepowaniu
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, sad nie moze uchyli¢ za-
skarzonej decyzji na niekorzys¢ strony wnoszacej skarge, skoro strona
przeciwna decyzji tej nie zaskarzyta”. Wspomniany autor uznat, ze nie
nalezy w sposdb generalny wykluczac zastosowania zakazu reformationis

8 Zob. M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej, Warszawa 1983, s. 140-141.
¥ Zob. W. Siedlecki, Stosowanie przepisow k.p.c. w postepowaniu przed Naczelnym Sqdem
Administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 1981, z. 2, s. 60.
10 Wyrok NSA z 15 IX 1982 r., sygn. Il SA 909/82, niepublikowany.
11 Zob. W. Siedlecki, Glosa do wyroku NSA z 15 IX 1982 r., Il SA 909/82, ,Paristwo
iPrawo” 1983,z.9,s.149in.
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in peius w postepowaniu przed sadem administracyjnym, szczegdlnie
w przypadku, gdy skarzacy zada uchylenia decyzji tylko w takim zakre-
sie, w jakim jest ona dla niego niekorzystna'>. W. Siedlecki podkreslit
jednak, ze sad administracyjny ma szczegélne kompetencje orzecznicze
iw zwiazku z tym przedstawiona wyzej teze NSA nalezatoby uzupetni¢
o stwierdzenie nastepujacej tresci: ,NSA jednak, stwierdziwszy okreslo-
ne w przepisach art. 207 k.p.a. przyczyny, uzasadniajace stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej decyzji administracyjnej lub uzasadniajace
ograniczenie si¢ do stwierdzenia jej niezgodnosci z prawem, orzeka
z urzedu zgodnie z tymi przepisami niezaleznie od tresci skargi”®.

Podobny poglad w tej kwestii przedstawit T. Wos, uznajac, ze NSA
powinien respektowac zakaz reformationis in peius, lecz granice tego
ograniczenia musza by¢ wyznaczone z uwzglednieniem réznic pomie-
dzy procedura sadowoadministracyjna a cywilna (rewizyjna). W zwiaz-
ku z tym autor réwniez stal na stanowisku, iz w sytuacji stwierdzenia
przez NSA przyczyn uzasadniajacych stwierdzenie niewaznosci zaskar-
zonej decyzji art. 382 k.p.c. nie bedzie mogt by¢ zastosowany. T. Wos
podkreslil, ze waga wad decyzji, ktére zgodnie z art. 156 § 1 k.p.a. uza-
sadniaja stwierdzenie jej niewaznosci, powoduje, iz w imie ochrony
zasady praworzadnosci nalezy wyeliminowac z obrotu prawnego ten
wadliwy akt, nawet jezeli skutkiem tego dziatania bedzie pogorszenie
sytuacji prawnej strony.

Odmienny spos6b podejscia zaprezentowal A.N. Wréblewski. W jego
ocenie prawo cywilne i prawo administracyjne przyjmuja na swoje
potrzeby inna tres¢ zakazu reformationis in peius, a w zwiazku z tym nie
mozna przenosi¢ do prawa administracyjnego, w ktérym temu zakazo-
wi nadano szczegdlna tres¢, instytucji stosowanej w prawie cywilnym,
nawet jezeli teoretycznie pozwala na to ogélne odestanie ustawowe.
Autor twierdzit zatem, ze art. 382 k.p.c. nie ma zastosowania w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym. Jego zdaniem przepisem
wyrazajacym zakaz reformationis in peius na uzytek prawa administra-
cyjnego jest art. 139 k.p.a."”, zgodnie z ktérym: ,Organ odwotawczy
nie moze wydac¢ decyzji na niekorzys¢ strony odwolujacej sig, chyba ze

12 Ibidem, s. 151.

13 Ibidem, s. 153.

14 Zob. T. Wos, Glosa do wyroku SN z 2511984 r., IIl ARN 23/83, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1985, nr 10, poz. 196, s. 496-497.

15 Zob. A.N. Wréblewski, Granice skargi a granice jej rozpoznania przez NSA. Problemy
stosowania art. 206 k.p.a., ,Pafistwo i Prawo” 1984, z. 1, s. 73-74.



Z problematyki zakazu reformationis in peius w postepowaniu sgdowoadministracyjnym 127

zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razaco narusza interes
spoteczny”. Krytycznie odnidst sie do tej tezy Z. Matynia, ktory twierdzil,
Ze przeniesienie na grunt postepowania przed NSA zakazu z przytoczo-
nego wyzej przepisu k.p.a. oznacza w istocie brak zakazu reformationis
in peius, poniewaz w wyjatku dotyczacym razacego naruszenia prawa
~wyczerpuje sie cata wlasciwos¢ sadu administracyjnego”. Ten przed-
stawiciel doktryny uwazal ponadto, ze generalnie w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym zakaz zmiany na gorsze nie moze obowiazywac
i w zwiazku z tym nie zgadzat sie ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego
(SN), ktéry w wyroku z 25 stycznia 1983 r."” stwierdzit, ze ,[w] postepo-
waniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym zakaz reformationis in
peius nie jest wylaczony”. Wspomniany autor uznawat, ze takie zalozenie
jest niebezpieczne z punktu widzenia praworzadnosci, a na dodatek
podwaza role NSA poprzez ograniczenie zakresu kognicji tego sadu'®.

Réwniez J. Zimmermann stal na stanowisku, ze art. 382 k.p.c. nie
powinien by¢ stosowany w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
poniewaz zakaz reformationis in peius ,nie odpowiada przyjetemu mo-
delowi ochrony obiektywnego porzadku prawnego i stanowi wytom na
rzecz ochrony indywidualnej”. Dlatego tez twierdzil, ze w postepowaniu
przed NSA powinna istnie¢ mozliwos¢ pogorszenia sytuacji strony,
ktéra wnoszac skarge, musi liczy¢ sie z ryzykiem, jakie niesie ze soba
to dziatanie'®. Autor bardzo krytycznie odniést sie do wspomnianych
wczesniej orzeczen sadowych, ktére nakazywaly stosowanie zakazu
zmiany na gorsze w postepowaniu sadowoadministracyjnym?. Co cie-
kawe, skrajnie odmiennie patrzyl na to zagadnienie S. Dalka, ktéry pisat:
,stosowanie zakazu reformationis in peius w postepowaniu przed NSA
moze sie przyczyni¢ m.in. do ugruntowania praworzadnosci socjalistycz-
nej i wzrostu zaufania spoleczenstwa do wymiaru sprawiedliwosci”*.

Zestawienie powyzszych pogladow pokazuje, jak bardzo kontro-
wersyjna byta analizowana kwestia. Prowadzona w doktrynie dyskusja

6 Z. Matynia, Glosa do wyroku SN z 2511984 r., IIl ARN 23/83, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1985, nr 10, poz. 196, s. 498-499.

7 Wyrok SN z 25 11983 r., sygn. IIl ARN 23/83, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Izba Cywilna” 1984, nr 9, poz. 163.

18 Z. Matynia, op. cit., s. 499.

¥ Zob. ]. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne (uwagi o projekcie ustawy
o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym), ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, s. 42.

20 Zob. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 137-138.

21'S. Dalka, Mozliwosci stosowania zakazu reformationis in peius przed Naczelnym Sqdem
Administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1985, z. 11-12, s. 107-108.
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zostala przerwana w momencie, gdy prawodawca wyraznie ustanowit
zakaz reformationis in peius w Ustawie z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym?®. Artykut 51 tej ustawy stanowit: ,Sad nie
jest zwiazany granicami skargi. Sad nie moze jednak wydac orzeczenia
na niekorzys¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa skut-
kujace stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego aktu”. Wprowadzone
zostalo zatem rozwiazanie kompromisowe, gdyz stworzono zasade
zakazu zmiany na gorsze, od ktérej przewidziano mozliwos¢ odstapie-
nia w przypadku wykrycia najciezszych wad aktu zakwestionowanego
poprzez wniesienie skargi®.

Regulacja dotyczaca zakazu reformationis in peius, majaca praktycznie
identyczna tres¢, zostala nastepnie zamieszczona w Ustawie z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi**. W art. 134 § 1 p.p.s.a. w sposéb bardziej precyzyjny sformuto-
wano wéwczas zasade niezwigzania sadu granicami skargi. Przepis ten
stanowi: ,Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak
zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa praw-
na, z zastrzezeniem art. 57a’*. Natomiast samo unormowanie dotyczace
instytucji zakazu zmiany na gorsze ujeto w osobnej jednostce redakcyj-
nej, czyli w art. 134 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym ,Sad nie moze wyda¢
orzeczenia na niekorzys¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi naruszenie
prawa skutkujace stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub
czynnosci”. Jedyna zmiana brzmienia analizowanego przepisu polega-
ta zatem na dodaniu zwrotu ,lub czynnosci”. Dzieki temu zabiegowi
teoretycznie nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze zakaz reformationis in
peius ma zastosowanie przy rozpatrywaniu skarg na wszelkiego rodzaju
przejawy dziatania organéw administracji publicznej przewidziane
w katalogu przedmiotéw zaskarzenia z art. 3 § 2 p.p.s.a.?* W rzeczywi-
stosci jednak problematyczna kwestia jest ustalenie tego, w odniesie-
niu do ktérych przypadkéw zakaz reformationis in peius powinien by¢

2 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., dalej ,ustawa o NSA".

% Szerzej na temat tego wyjatku: K. Gruszecki, Obowigzywanie zakazu ,reformationis
in peius” w postepowaniu przed Naczelnym Sqgdem Administracyjnym, ,Paiistwo i Prawo”
1998, z. 3,s.28 in.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 718 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.

2% Przepis w brzmieniu nadanym na mocy art. 1 pkt 33 Ustawy z dnia 9 IV 2015 r.
o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
poz. 658). Dodano wéwczas zwrot ,z zastrzezeniem art. 57a”.

26 Por. W. Federczyk, Uwagi na temat obowigzywania zakazu reformationis in peius w po-
stepowaniu sqgdowoadministracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 3, s. 159.
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stosowany, a wzgledem ktérych jest on bezprzedmiotowy”. Powazne
rozbieznosci w orzecznictwie wywoltywata zwlaszcza kwestia dotyczaca
tego, czy sad administracyjny, orzekajac w sprawie ze skargi na indywi-
dualna interpretacje przepiséw prawa podatkowego, zobowiazany jest
do przestrzegania wspomnianego zakazu®®. W uchwale sktadu siedmiu
sedziéw NSA z 7 lipca 2014 r. (sygn. Il FPS 1/14)* przyjeto, ze przepis
art. 134 § 2 p.p.s.a. nie ma zastosowania w przypadku zaskarzenia do
sadu administracyjnego indywidualnej interpretacji przepisow prawa
podatkowego. Poglad ten nie jest jednak powszechnie akceptowany
przez przedstawicieli doktryny’'.

2. Wykiadnia art. 134 § 2 p.p.s.a.
wobec kasacyjnych uprawnien orzeczniczych
wojewodzkich sadow administracyjnych

Chociaz nie ma juz watpliwosci co do tego, ze zakaz reformationis in
peius obowiazuje w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, to na-
dal istnieja duze problemy interpretacyjne zwiazane z ta instytucja
procesowa. W doktrynie i orzecznictwie podkresla sig, ze ustalenie
tresci zakazu z art. 134 § 2 p.p.s.a. jest powaznie utrudnione®. Czesto

¥ Zob. szerzej: T. Wos, Komentarz do art. 134, w: Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, s. 796-797; zob. tez
K. Gruszecki, op. cit., s. 35.

8 Za brakiem mozliwosci stosowania przez sad administracyjny zakazu reformationis
in peius w stosunku do indywidualnych interpretacji opowiedziano sie np. w: wyroku
NSA z 27 VI 2012 r., sygn. I FSK 2608/10, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2013, nr 6,
poz. 59; wyroku NSA z 5 IV 2012 r., sygn. I FSK 1475/10, ,Centralna Baza Orzeczen
Sad6éw Administracyjnych” — http://orzeczenia.nsa.gov.pl (CBOSA). Natomiast koniecz-
nos¢ stosowania tego zakazu w odniesieniu do tej kategorii przedmiotéw zaskarzenia
uznano np. w: wyroku NSA z 17 V 2012 r., sygn. Il FSK 2114/10, CBOSA; wyroku NSA
z 22 XII 2008 r., sygn. I FSK 1389/07, CBOSA.

# Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 7 VII 2014 r., sygn. I FPS 1/14, ,Orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw administracyjnych”
(,ONSAIWSA”) 2015, nr 1, poz. 3.

% Podobnie: M. Szubiakowski, Glosa do wyroku NSA z 17 VI 2012 r., I FSK 2608/10,

,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2013, nr 6, poz. 59, 5. 417 i n.

3 Zob.np.: S. Gajewski, Glosa do uchwaty NSAz 7 VII 2014 r., I FPS 1/14,LEX/el. 2014;
A.Drywa, Glosa do wyroku NSAz1X 2014 r., Il FSK 2399/12, ,Gdanskie Studia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa” 2015, nr 1, s. 60in.

32 Zob. np.: J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 348; E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdem administracyjnym. Wybér orzecznictwa, Torun 1996, s. 223; M. Jagielska, J. Jagielski,
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prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym okreslenie tego, czy przy-
jete w wyroku rozstrzygniecie nie narusza zakazu z art. 134 p.p.s.a.,
wymaga wnikliwego rozwazenia przez sad w kazdej sprawie osobno®.
W gruncie rzeczy potwierdza to fakt, iz nie zostala wypracowana ogdl-
na koncepcja teoretyczna odnoszaca sie do tresci zakazu reformationis
in peius w postepowaniu przed sadem administracyjnym, ktéra bytaby
powszechnie akceptowana i uzyteczna w praktyce. Problem tkwi w tym,
ze sady administracyjne co do zasady nie wydaja orzeczen merytorycz-
nych. Podstawowe uprawnienia orzecznicze sadu I instancji to odda-
lenie skargi — oznaczajace utrzymanie zaskarzonego aktu (Czynnos'ci)
w mocy, albo uwzglednienie skargi — polegajace na wyeliminowaniu
zaskarzonego aktu (czynnosci) z obrotu prawnego ze wzgledu na jego
sprzecznos¢ z prawem. Skutkiem wyroku uwzgledniajacego skarge jest
to, ze sprawa wraca do organu administracji publicznej, ktéry zobowia-
zany jest ponownie ja rozpatrzy¢*. Wobec tego w doktrynie odrzuca
sie mozliwos¢ rozumienia niekorzysci, o ktérej mowa w art. 134 § 2
p.p-s.a. w sensie materialnym, gdyz sad administracyjny — na co zwra-
cano uwage juz od dawna — nie moze swoim orzeczeniem kasacyjnym
bezposrednio pogorszy¢ materialnoprawnej sytuacji strony®.

Rzecza zrozumiala jest to, Ze przedstawiciele nauki, bazujac na po-
wyzszych zalozeniach, podjeli proby ustalenia, na czym w takim razie
moze polegac¢ owa ,niekorzys¢” dla skarzacego. Najbardziej komplekso-
wej analizy tego zagadnienia dokonat J. Zimmermann jeszcze w czasie
obowiazywania ustawy o NSA. Autor ten zaprezentowal teze, zgodnie
z ktdra niekorzys¢ determinujaca zakaz reformationis in peius w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym moze by¢ spowodowana wylacz-
nie w trzech sytuacjach: (1) uchylenia aktu w czesci niezaskarzonej;

R. Stankiewicz, Komentarz do art. 134, w: Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyj-
nymi. Komentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2015, s. 572; zob.
tez np. wyrok NSA z 6 V 2010 r., sygn. I FSK 345/09, CBOSA.

* Por. A. Kabat, Komentarz do art. 134, w: Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, pod red. B. Dautera, A. Kabata, M. Niezgédki-Medek, Warszawa
2016, s. 600; por. tez np.: wyrok NSA z 5 VII 2013 r., sygn. Il OSK 2602/11, CBOSA; wyrok
NSA z 2312015 r., sygn. I OSK 2037/14, CBOSA; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego (WSA) w Warszawie z 3 XII 2013 r., sygn. IIl SA/Wa 1181/13, CBOSA.

3 Por. J.P. Tarno, Orzeczenia sgdowe, w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, op. cit., s. 472.

% Por. J. Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym
i w postepowaniu sqgdowo-administracyjnym, w: Ksigga Pamigtkowa profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 1999, s. 365; T. Wos, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red.
T. Wosia, s. 795; J.P. Tarno, Prawo..., s. 439.
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(2) zastosowania $rodka ostrzejszego od tego, o ktéry zabiegata strona;
(3) sformutowania oceny prawnej, ktéra zdeterminowataby wydanie
w przyszlosci aktu pogarszajacego sytuacje materialnoprawna skarza-
cego w porownaniu z jego sytuacja wynikajaca z zaskarzonego aktu’.
Pomimo zmiany stanu prawnego poglad J. Zimmermanna nadal bardzo
czesto w doktrynie i orzecznictwie uznawany jest za aktualny®”. W celu
dokonania oceny prawidlowosci zaprezentowanej tezy warto blizej
przyjrze¢ sie kazdemu z trzech przedstawionych wyzej przypadkow.

Zdaniem J. Zimmermanna pod rzadami ustawy o NSA zakaz refor-
mationis in peius w postepowaniu sadowoadministracyjnym w sposéb
wyrazny przeciwstawiony byl zasadzie niezwiazania sadu granicami
skargi. Jednoznacznie wskazywala na to tres¢ art. 51 wspomnianej usta-
wy. Przy czym istotne jest to, ze granice skargi wyznaczone sa w kilku
plaszczyznach, a mianowicie przez zakres zaskarzenia, zarzuty oraz
wnioski skarzacego. Autor podkreslal, ze zakaz orzekania na nieko-
rzy$¢ podmiotu wnoszacego srodek prawny nie powoduje zwiazania
NSA zarzutami i wnioskami skargi, poniewaz to nie do nich nalezy
odnosi¢ poniesiona przez skarzacego niekorzysci. Wiazana ona by¢
powinna jedynie z trescia i obowiazywaniem zaskarzonego aktu. Na-
tomiast w kontekscie zakresu, w jakim akt zostal zaskarzony, zakaz
reformationis in peius wylacza zasade niezwiazania sadu granicami skargi.
W zwiazku z tym J. Zimmermann stwierdzil, Ze NSA nie moze orzec
o niezgodnosci z prawem tej czesci aktu, ktdra nie zostala zakwestiono-
wana przez skarzacego, poniewaz w takim przypadku sad pozbawilby
ten podmiot prawa lub takiej konkretyzacji stosunku prawnego, co do
ktérej nie ma on zastrzezen. Dodatkowo autor wskazat, iz wniosek taki
potwierdzony jest tez faktem obowiazywania w postepowaniu przed
NSA zasady skargowosci®*®. W istocie oznacza to, ze niezaleznie od tego,
czy w postepowaniu sagdowoadministracyjnym obowiazuje zakaz refor-
mationis in peius, niedopuszczalne jest dzialanie sadu administracyjnego

36 Zob. J. Zimmermann, Zakaz..., s. 366.

3 Zob. np.: J.P. Tarno, Prawo..., s. 349; A. Krawczyk, Rozpoznanie sprawy i wydanie orze-
czenia przez wojewddzki sqd administracyjny, w: Polskie sgdownictwo administracyjne - zarys
systemu, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2015, s. 186; wyrok NSA z 29 X 2015 r., sygn.
1 GSK 361/14, CBOSA; wyrok NSA z 13 VIII 2015 ., sygn. I OSK 1124/15, CBOSA; wyrok
NSA z 25 X1 2010 r., sygn. I OSK 854/10, CBOSA.

% Por. J. Zimmermann, Zakaz..., s. 364-365; podobnie: M. Jagielska, J. Jagielski,
R. Stankiewicz, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. R. Hausera, M. Wierzbow-
skiego, s. 572.
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I instancji polegajace na uchyleniu niezaskarzonej czesci decyzji, gdyz
jest ono wykroczeniem poza granice rozpoznawanej sprawy. Podobnie
na te kwestie patrzy J.P. Tarno, ktéry uwaza, ze sad nie moze uczyni¢
przedmiotem swojego rozpoznania niezaskarzonej czesci decyzji, gdyz
w tym zakresie nie doszlo do wszczecia postepowania sadowoadmini-
stracyjnego. Innymi stowy, sad nie jest uprawniony do oceny zgodnosci
z prawem calego aktu w sytuacji, gdy strona zaskarzyla go tylko w cze-
$ci*. W ocenie autorki niniejszego artykutu nie jest to wtasciwe podej-
$cie do analizowanego problemu. Trzeba zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
T. Wosia, ktéry twierdzi, ze zasada niezwigzania sadu granicami skargi
oznacza, iz nie jest on zwiazany zarzutami i wnioskami skarzacego, ale
tez zakresem zaskarzenia danego aktu®.

Za prawidlowe nalezy uznac zatozenie, ze granice rozpoznania spra-
wy oraz orzekania przez wojewddzki sad administracyjny wyznaczone
sa rozstrzygnieciem zawartym w zaskarzonym akcie*'. W odniesieniu
do kwestii zakresu zaskarzenia stwierdzenie to ma charakter dwu-
aspektowy. Z jednej strony mamy tu do czynienia z wytyczna dla sadu,
ktéra przyjmuje postac ograniczenia. Sad nie moze bowiem wyjs¢ poza
granice rozpoznawanej sprawy, czyli wkroczy¢ w nowa sprawe poprzez
kontrole aktu, ktéry mégtby by¢ odrebnym przedmiotem zaskarzenia*.
Z drugiej zas strony wojewodzki sad administracyjny zobowiazany jest
do podjecia pelnej kontroli w granicach danej sprawy, czyli zbadania
legalnosci calosci zaskarzonego aktu oraz postepowania prowadzacego
do jego wydania. Wyznaczenie przez strone zakresu zaskarzenia nie
powinno stanowi¢ podstawy do zwolnienia sadu z obowiazku kon-
troli zgodnosci z prawem catosci aktu zakwestionowanego poprzez
wniesienie skargi. Moze by¢ ono traktowane jedynie jako informacja
ukierunkowujaca proces badania legalnosci danego aktu®.

Istotne jest to, ze wsréd wymienionych w art. 57 § 1 p.p.s.a. elemen-
téw, ktére musi zawierad skarga, znajduje sie jedynie wymdg wskazania

3 Zob. ].P. Tarno, Prawo..., s. 346; podobnie: A. Wrébel, Postepowanie sgdowoadmini-
stracyjne, w: K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakéw 2003, s. 324.

40 Zob. T. Wo$, Zakaz reformationis in peius..., s. 275.

4 Por. Z. Kmieciak, Glosa do wyroku WSA w Gliwicachz 27 X 2004 r., 11 SA/Ka 2352/02,

,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2007, nr 3, poz. 25, s. 163.

2 Por. A. Krawczyk, Rozpoznanie sprawy..., s. 185.

3 Por. wyrok NSA z 25 X 2011 r., sygn. I OSK 171 6/10, CBOSA; zob. tez wyrok NSA
z 13 IV 2007 r., sygn. Il GSK 384/06, CBOSA; wyrok NSA z 19 VIII 2004 r., sygn. FSK
377/04, CBOSA.
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zaskarzonego aktu lub czynnosci. Ustawodawca nie przewidzial nato-
miast obowiazku okreslenia przez skarzacego zakresu zaskarzenia, a wiec
tego, czy kwestionuje on catos¢ czy tylko czes¢ aktu lub czynnosci*.
W zwiazku z tym przedmiotem skargi jest zawsze okreslony akt (czyn-
nos$¢), poniewaz w tym kontekscie musi on by¢ postrzegany jako pewien
monolit. Mozna zasadnie sadzi¢, ze zaskarzenie aktu tylko w okreslonym
zakresie powinno by¢ przez sad traktowane jako nieprzedstawienie przez
skarzacego zarzutéw i wnioskdw w odniesieniu do pozostatej czesci
tego aktu, a owymi zarzutami i wnioskami sad i tak nie jest zwigzany.

Ponadto trudne do zaakceptowania bylyby konsekwencje przyjecia
zalozenia, zgodnie z ktérym sad I instancji nie moze uchyli¢ aktu w nie-
zaskarzonej czesci, gdyz naruszylby w ten sposéb zakaz reformationis
in peius. Taka supozycja oznacza, iz sad nie bedzie uprawniony do tego,
aby uchyli¢ akt w czesci niezaskarzonej, pomimo ze w tym zakresie 6w
akt jest niezgodny z prawem, a sad dostrzega, iz wynikajaca z tej czesci
aktu sytuacja prawna strony powinna by¢ przez organ administracji
uksztaltowana w sposdéb obiektywnie korzystniejszy dla skarzacego.
Jednoczesnie w pelni dopuszczalne bedzie uchylenie przez sad aktu
w czesci zaskarzonej, nawet jezeli istnieje bardzo duze prawdopo-
dobienstwo, ze w wyniku ponownego rozstrzygniecia sprawy przez
organ administracji pogorszeniu ulegnie sytuacja prawna strony. Moga
przeciez zdarzac sie przypadki, gdy skarzacy bezzasadnie kwestionuje
korzystne dla siebie rozstrzygniecie, nie zdajac sobie sprawy z tego,
jakie moga by¢ skutki takiego dziatania.

Nalezy przyznad¢, ze konstrukcja art. 51 ustawy o NSA rzeczywiscie
dawata podstawy do traktowania zakazu reformationis in peius jako wy-
jatku od zasady niezwiazania sadu granicami skargi. Jednak w obecnym
stanie prawnym unormowanie dotyczace zakazu orzekania na nieko-
rzys¢ skarzacego wyraznie oddzielone jest od przepisu statuujacego
wspomniang zasade. W zwiazku z tym zasadne jest twierdzenie, ze re-
lacja miedzy tymi regulacjami procesowymi ma zupelnie inny charakter.
Artykut 134 p.p.s.a. dotyczy szeroko rozumianych granic rozstrzygania
przez sad administracyjny. Przewidziane tam w dwéch paragrafach
wytyczne odnoszace sie do zakresu swobody dzialania sadu okreslone
zostaly przy uwzglednieniu réznych kryteriéw. Zgodnie z przepisem

# Odmiennie uksztattowany zostat analogiczny wymég dotyczacy skargi kasacyjnej.
Wyraznie stwierdzono, Ze powinna ona zawiera¢ oznaczenie zaskarzonego orzeczenia
sadowego ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone w catosci czy w czesci — zob. art. 176
§1pkt1p.ps.a.
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§ 1 tego artykulu sad uprawniony jest do rozstrzygania w granicach
danej sprawy, a nie tylko w granicach wyznaczonych przez skarzacego.
Chodzi tu zatem o dopuszczalny zasieg podejmowanej kontroli i orze-
kania przez sad. Natomiast art. 134 § 2 p.p.s.a. wprowadza ograniczenie
uprawnien sadu przy ksztaltowaniu tresci orzeczenia. Mamy wiec do
czynienia z normatywnie wyznaczonymi zakresami kompetencji sadu
w dwoch niepokrywajacych sie plaszczyznach. Wobec tego wlasciwy
jest wniosek, ze nie nalezy traktowac zakazu reformationis in peius jako
ograniczenia zasady niezwiazania sadu granicami skargi*>. Mozna nato-
miast przyja¢, ze prawidlowe jest stwierdzenie, iz sad administracyjny
[ instancji, rozstrzygajac w granicach danej sprawy, zobowiazany jest
do przestrzegania zakazu zmiany na gorsze. Oznacza to, ze zar6wno
w przypadku, gdy sad wykracza poza granice skargi, jak i wowczas, gdy
nie stwierdza istnienia potrzeby wyjscia poza te ramy, zwiazany jest za-
kazem reformationis in peius, ktéry powinien by¢ tu interpretowany jako
niedopuszczalnos¢ pogorszenia przez sad sytuacji prawnej skarzacego.
W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na wyrok NSA z 17 maja 2012 1.%,
w ktérym sad stwierdzil, ze ,orzeczeniem na niekorzys¢ strony skarzacej
w rozumieniu art. 134 § 2 p.p.s.a. bedzie kazde orzeczenie, ktére pogar-
sza sytuacje skarzacego w stosunku do tej, jaka mial przed wniesieniem
skargi, przy czym pogorszenie to nie musi dotyczy¢ wyltacznie jego praw
czy obowiazkéw wynikajacych z prawa materialnego, ale takze pew-
nych uprawnien faktycznych czy procesowych, powstatych w [wyniku]
wydania zaskarzonego aktu badz dokonania czynnosci”. Istotne jest to,
ze przedstawiona teza zostala sformulowana w orzeczeniu dotyczacym
indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Biorac pod
uwage fakt, iz kwestia dopuszczalnosci stosowania instytucji zakazu
reformationis in peius w sprawach dotyczacych tej kategorii przedmiotéw
zaskarzenia budzi wiele kontrowersji, mozna mie¢ pewne watpliwosci
co do tego, czy wskazany wyzej sposob definiowania pojecia ,orze-
czenia na niekorzys¢” jest godny zaaprobowania i czy nadaje sie do
uniwersalnego wykorzystania*’. NSA zakreslit znaczenie tego sformuto-
wania w sposéb niezwykle szeroki, a przy tym wysoce niejasny. Trudne

% Odmiennie: T. Wos, Zakaz reformationis in peius..., s. 275.

 Wyrok NSA z 17 V 2012 r., sygn. I FSK 2114/10, CBOSA.

¥ Ten spos6b interpretacji mocno upowszechnit sie w orzecznictwie — zob. np.:
wyrok NSA z 51V 2016 1., sygn. I FSK 377/14, CBOSA; wyrok NSA z 211X 2015 r., sygn.
1 FSK 220/14, CBOSA; wyrok NSA z 7 VII 2015 r., sygn. I OSK 2969/13, CBOSA; wyrok
NSA z 271112014 r., sygn. Il FSK 980/12, CBOSA.
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do ustalenia jest przede wszystkim to, czym w istocie sa ,uprawnienia
faktyczne”, o ktérych wspomina NSA.

Potwierdzi¢ nalezy, ze istnieja pewne akty organéw administracji,
przy weryfikacji ktérych zastosowanie ma zasada zakazu reformationis
in peius, lecz ,niekorzys¢” nie jest wowczas rozumiana jako uszczer-
bek w materialnoprawnej sytuacji skarzacego. Przyktadowo, jest tak
w odniesieniu do waskiej grupy postanowient wydawanych w poste-
powaniu administracyjnym (np.: art. 88 § 1, art. 96, art. 264 § 2 k.p.a.)*.
Dla obowigzywania wspomnianego zakazu nie jest przeszkoda to, ze
rozstrzygniecia takie dotycza kwestii proceduralnych, a natozone obcia-
zenia nie wynikaja z przepisow prawa materialnego. W zwiazku z tym
analizowana teza NSA jest czesciowo trafna. Sad stusznie dostrzegt
potrzebe szerszego spojrzenia na rodzaj przepiséw bedacych podstawa
naltozenia obowiazkdw lub przyznania praw okreslonemu podmiotowi.
Niemniej jednak przedmiotem poréwnan dokonywanych na potrzeby
stosowania zakazu zmiany na gorsze musi by¢ zawsze wymiar skon-
kretyzowanych przez organ obowiazkéw lub uprawnien skarzacego,
poniewaz — jak sie wydaje — wiacznie tej sfery dotyczy¢ moze zakaz
reformationis in peius. Brak jest natomiast podstaw do traktowania tego
ograniczenia kompetencji orzeczniczych sadu jako instytucji petniacej
funkcje gwarancyjna w obszarze uprawnien i obowiazkéw procesowych.
Dlatego tez przyjac¢ nalezy, ze norma zawarta w art. 134 § 2 p.p.s.a. nie
oznacza zakazu pogorszenia przez sad szeroko rozumianej sytuacji
skarzacego®. Takie ujecie byloby zbyt pojemne. W kontekscie omawia-
nej instytucji procesowej znaczenie moze mie¢ jedynie ocena zmian
w sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego skarge; méwiac $cislej, chodzi
o to, czy wydanie przez sad orzeczenia okreslonej tresci doprowadzi do
uszczuplenia uprawnien skarzacego lub nalozenia na niego wiekszej
liczby obciazen w stosunku do stanu wynikajacego z zaskarzonego
aktu lub czynnosci. Dodac¢ takze nalezy, ze dziatanie sadu musi mie¢
charakter zobiektywizowany. Sad administracyjny nie jest wiadny oce-
nia¢ wplywu, jaki wywrze jego orzeczenie na ogélna sytuacje faktyczna
skarzacego, a w szczegolnosci na subiektywne odczucia tego podmiotu
czy dalsze konsekwencje wydania orzeczenia®.

48 Zob. szerzej: A. Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym,
Gdansk 2002,s.171in.

* Odmiennie: A. Drywa, op. cit., s. 65.

* Por. rozwazania J. Zimmermanna na temat cech ,niekorzysci’, o ktérej mowa
w art. 139 k.p.a. - J. Zimmermann, Zakaz..., s. 359.
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Trudno tez zgodzi¢ sie z teza J. Zimmermanna, ze niekorzys¢ moze
by¢ spowodowana zastosowaniem przez sad srodka ostrzejszego niz ten,
o ktéry zabiegal skarzacy (np. stwierdzenie niewaznosci aktu zamiast
jego uchylenia)®. Przede wszystkim twierdzenie to stoi w sprzecznosci
z przyjetymi przez autora stusznymi zalozeniami sprowadzajacymi sie
do tego, ze niekorzys¢ musi mie¢ charakter obiektywny, a takze — jak
juz wczesniej wspomniano — nie powinna by¢ wiazana z zarzutami
i wnioskami skargi®?. Gdyby uzna¢, ze zadania skarzacego musza by¢
brane pod uwage przy ocenie tego, czy orzeczenie sadu jest dla niego
niekorzystne, to okazaloby sie, iz wyrok sadu polegajacy na oddale-
niu skargi moze by¢ uznawany za naruszajacy zakaz reformationis in
peius. Takie rozumowanie jest nie do przyjecia ze wzgledu na fakt, ze
w przypadku gdy sad administracyjny oddala skarge, sytuacja prawna
strony nie ulega zmianie, a wiec z pewnoscia nie mozna méwic o jej
pogorszeniu. Oczekiwania strony, ktéra wniosta skarge, polegajace
np. na zadaniu uchylenia decyzji, nie moga by¢ traktowane jako punkt
odniesienia przy ocenie tego, czy doszlo do wydania orzeczenia na
niekorzys$¢®.

Ponadto sad w przypadku uwzglednienia skargi de facto nie ma swo-
body w doborze srodkéw stosowanych wobec zaskarzonych aktéw lub
czynnosci, ktore okazaly sie niezgodne z prawem, gdyz ustawa okresla
przestanki wydania danego rodzaju rozstrzygniecia. Przede wszyst-
kim to typ stwierdzonego naruszenia prawa determinuje koniecznos¢
zastosowania przez sad okreslonego srodka®. Istotne jest tez to, ze
w odniesieniu do niektdérych kategorii przedmiotéw zaskarzenia istnieje
tylko jeden mozliwy sposéb eliminacji wadliwego aktu lub czynnosci®.

Przechodzac do rozwazan na temat ostatniego z zaproponowanych
przezJ]. Zimmermanna sposobow spowodowania ,niekorzysci” bedacej
konsekwencja wyroku sadu administracyjnego, nalezy najpierw zwrdcic
uwage na to, ze aby mozna byto moéwic o stwierdzeniu istnienia ,nieko-
rzysci’, rozumianej jako pogorszenie sytuacji prawnej skarzacego, musi
by¢ mozliwe dokonanie poréwnania tej sytuacji wynikajacej z dwoéch

51 Zob. ibidem, s. 366; idem, Polskie sgdownictwo..., s. 42; poglad aprobuje E. Ochen-
dowski, op. cit., s. 223.

52 Zob. J. Zimmermann, Zakaz..., s. 364.

5 Por. wyrok NSA z 8 IV 2008 r., sygn. Il OSK 367/07, CBOSA; zob. tez np. wyrok
NSA z 21 XII 2006 r., sygn. I FSK 58/06, CBOSA.

54 Por. W. Siedlecki, Glosa..., s. 150.

5% Zob. art. 146 § 11 art. 148 p.p.s.a.
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orzeczen. Wobec tego wyrok polegajacy na uchyleniu zaskarzonego
aktu i skutkujacy powrotem sprawy do organu administracji publicznej,
ktéry zobowiazany bedzie ponownie ja rozpozna¢, nie powoduje po-
wstania niekorzysci, o ktérej mowa w art. 134 § 2 p.p.s.a., gdyz sytuacja
prawna skarzacego nie zostaje wowczas ustalona. W takim przypadku
mamy do czynienia z powstaniem stanu zawieszenia w odniesieniu
do kwestii uksztaltowania sytuacji prawnej podmiotu, ktéry wnidst
$rodek zaskarzenia. Dlatego tez sam fakt kasacji, czyli zniesienia aktu
lub czynnosci organu administracji publicznej, nie narusza zakazu
reformationis in peius.

Jak stusznie zauwaza J. Zimmermann, zakaz zmiany na gorsze nie
moze by¢ postrzegany jako ,tama” przeciwko wydaniu orzeczenia ka-
sacyjnego w sytuacji, gdy sad dochodzi do wniosku, Ze w ponownym
postepowaniu przed organem administracji moze zosta¢ wydany akt
mniej korzystny dla strony niz ten, ktéry byt przedmiotem zaskarzenia.
W chwili podjecia rozstrzygniecia sad nie jest bowiem w stanie prze-
widzieé, w jakim stanie faktycznym i prawnym bedzie orzekac¢ organ
administracji publicznej®. Ponadto, jezeli akt uchylany jest ze wzgledu
na stwierdzenie przez sad naruszenia przepisow postepowania, ktore
moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, to tym bardziej nie wia-
domo, czy uwzglednienie skargi nastepuje na korzys¢ czy niekorzys¢
skarzacego®.

W orzeczeniu uwzgledniajacym skarge znajduja sie jednak elementy
majace moc wiazaca w ponownym postepowaniu przed organem admi-
nistracji publicznej. Sa to wyrazone przez sad oceny prawne i wskazania
co do dalszego postepowania, o ktérych mowa w art. 153 p.p.s.a. Zdaniem
J. Zimmermanna sad administracyjny musi bra¢ pod uwage to, ze w przy-
sztosci moze dojs¢ do pogorszenia sytuacji skarzacego ze wzgledu na
oparcie sie przez organ na ocenie prawnej wyrazonej w orzeczeniu sado-
wym. W zwiazku z tym na tej wlasnie ptaszczyznie orzeczenia sad ,powi-
nien trzymac sie zakazu reformationis in peius”>®. Taki kierunek interpretacji
tresci zakazu z art. 134 § 2 p.p.s.a., zaproponowany przez wspomnianego
autora, jest najbardziej upowszechniony w doktrynie i orzecznictwie.

% Zob.]. Zimmermann, Zakaz..., s. 365; poddany krytyce sposéb interpretacji spotka¢
mozna jednak niekiedy w orzecznictwie — zob. np.: postanowienie NSA z 20 IV 2010 r.,
sygn. I GSK 353/10, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 712010 ., sygn. I SA/Kr 723/09,
CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 27 X 2009 r., sygn. VII SA/Wa 974/09, CBOSA.

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

58 J. Zimmermann, Zakaz..., s. 365.
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Przyjmuje sie, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym ,niekorzys¢”
dla skarzacego moze by¢ spowodowana takim sformutlowaniem przez
sad oceny prawnej w wyroku uwzgledniajacym skarge, ktére zdetermi-
nowatoby wydanie w przysztosci przez organ administracji aktu pogar-
szajacego sytuacje prawna skarzacego w poréwnaniu z sytuacja wyni-
kajaca z aktu zakwestionowanego poprzez wniesienie skargi®. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze to, czy wytyczne sadu determinuja wydanie mniej
korzystnego dla skarzacego rozstrzygniecia, tak naprawde da sie ustali¢
dopiero w momencie wydania aktu przez organ administracji po po-
nownym rozpatrzeniu sprawy. W chwili orzekania przez sad nie mozna
przewidzie¢, czy nie wystapia w przysztosci zmiany stanu prawnego lub
faktycznego sprawy, ktére spowoduja, iz oceny prawne i wskazania sadu
ulegna dezaktualizacji lub stana sie bezprzedmiotowe. Jezeli dojdzie do
takiej sytuacji, moze okazac sie, ze sad niepotrzebnie naruszyl zasade
praworzadnosci, stosujac zakaz reformationis in peius przy formutowaniu
wytycznych, o ktérych mowa w art. 153 p.p.s.a.®

Najprawdopodobniej ze wzgledu na powyzsze wady niekiedy
w doktrynie i orzecznictwie prezentowana jest tez nieco zmodyfiko-
wana wersja stanowiska J. Zimmermanna, w ktdrej nie akcentuje sie
koniecznosci wystapienia efektu w postaci ,zdeterminowania” przyszte-
go pogorszenia sytuacji prawnej skarzacego, ale podkredla sie, ze do
uznania, iz naruszony zostat zakaz reformationis in peius, wystarczy samo
stwierdzenie, ze ,zawarte w wyroku oceny i zalecenia moga w dalszym
postepowaniu administracyjnym prowadzi¢ do wydania aktu lub podje-
cia czynnosci pogarszajacej sytuacje skarzacego”'. Jest to zatem ujecie
zdecydowanie szersze, poniewaz w taki sposéb wyraznie wkracza sie
w sfere przypuszczen.

Wsréd przedstawicieli doktryny bedacych zwolennikami aczenia
zakazu orzekania na niekorzys¢ skarzacego z instytucja wytycznych,

% Zob. T. Wos, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. T. Wosia, s. 795-796;
J.P. Tarno, Prawo..., s. 349; zob. tez np.: wyrok NSA z 21 IX 2015 r., sygn. I FSK 220/14,
CBOSA; wyrok NSA z 25 VII 2008 r., sygn. Il OSK 893/07, CBOSA.

¢ Por. B. Majchrzak, Problem okreslenia skutkéw obowigzywania zakazu reformationis
in peius w postepowaniu przed wojewddzkim sgdem administracyjnym, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2014, nr 11, s. 50.

1 Zob. A. Kabat, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. B. Dautera, A. Kabata,
M. Niezgdédki-Medek, s. 601; P. Szustakiewicz, Komentarz do art. 134, w: Prawo o postgpo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. A. Skoczylasa, P. Szustakiewi-
cza, Warszawa 2016, s. 244; zob. tez np.: wyrok NSA z 51V 2014 r., sygn. I FSK 377/14,
CBOSA; wyrok NSA z 12 112014 r., sygn. Il FSK 878/12, CBOSA.
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o ktérych mowa w art. 153 p.p.s.a., sa tacy, ktérzy wyraznie klada nacisk
na to, ze sad musi bra¢ pod uwage zakaz reformationis in peius podczas
,formulowania” zalecent wiazacych organ administracji®®. Poglad ten na-
lezy uzna¢ za niestuszny, poniewaz w istocie oznacza to, ze wspomnia-
ny zakaz miatby oddzialywac¢ na proces ksztalttowania przez sad ocen
prawnych, ktére dotycza przede wszystkim wyktadni przepiséw prawa
materialnego i procesowego oraz wlasciwego zastosowania okreslonych
uregulowan jako podstaw rozstrzygniecia®. Niedopuszczalne wydaje
sie przyjecie zalozenia, zgodnie z ktérym sad zobowiazany jest do ko-
rygowania wlasnych ocen prawnych ze wzgledu na zasade okreslona
w art. 134 § 2 p.p.s.a. Mogloby to bowiem na przyktad oznacza¢, Ze na
potrzeby konkretnej sprawy sad bytby zmuszony odstapi¢ od ugrunto-
wanego w orzecznictwie sposobu interpretacji danego przepisu prawa.
Bardziej zasadne jest przyjecie, ze zakaz reformationis in peius musi by¢
brany pod rozwage tylko w momencie, gdy sad decyduje o tym, czy
skarga powinna by¢ uwzgledniona.

W kontekscie instytucji zakazu orzekania na niekorzys¢ skarzacego
w postepowaniu sadowoadministracyjnym wazne jest przyjecie od-
powiedniej sekwencji dziatant sadu. Otéz przeprowadzajac kontrole
legalnosci zaskarzonego aktu, sad administracyjny w pierwszej kolej-
nosci musi zbada¢, czy doszto do naruszenia prawa dajacego podstawe
do uwzglednienia skargi, co mialoby polega¢ na wydaniu orzeczenia
kasacyjnego. Jezeli odpowiedz jest pozytywna, sad powinien wyarty-
kutowac — jego zdaniem prawidtowe — oceny prawne i wskazania co do
dalszego postepowania, o ktérych stanowi art. 153 p.p.s.a. Na samym
koncu sad ma obowiazek zbada¢, jaki wplyw maja jego wytyczne na
rozstrzygniecie sprawy przez organ administracji publicznej. Wyraznie
trzeba jednak zaznaczy¢, ze nie moze tu by¢ mowy o jakichkolwiek
przewidywaniach sadu w tym przedmiocie. W postepowaniu sagdowoad-
ministracyjnym obowiazuje bowiem zasada orzekania wedtug stanu
faktycznego i prawnego istniejacego w dacie podjecia zaskarzonego
aktu lub czynnosci®. Wobec tego, jezeli sad stwierdzi, ze wchodzace
w gre orzeczenie zawiera oceny prawne, do ktérych zastosowanie sie

02 Zob. np.: ]. Zimmermann, Zakaz..., s. 365; P. Szustakiewicz, Komentarz do art. 134,
w: Prawo..., pod red. A. Skoczylasa, P. Szustakiewicza, s. 244-245.

63 Por. ].P. Tarno, Zwigzanie oceng prawng zawartq w wyroku sqdu administracyjnego,
»~Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 4, s. 186.

¢ Por. J.P. Tarno, Przedmiot i zasady postepowania sqgdowoadministracyjnego, w: W. Chré-
Scielewski, J.P. Tarno, op. cit., s. 369.
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przez organ administracji publicznej w stanie faktycznym i prawnym
istniejacym w dacie wydania zaskarzonego aktu spowodowatoby pod-
jecie rozstrzygniecia mniej korzystnego niz zaskarzone ze wzgledu na
obowiazywanie zakazu z art. 134 § 2 p.p.s.a., powinien oddali¢ skarge.
Oceny prawne i zalecenia przedstawione przez sad nie beda wéweczas
pelnic¢ roli wiazacych wytycznych dla organu administracji publicznej,
lecz ich funkcja bedzie umotywowanie rozstrzygniecia polegajacego
na oddaleniu skargi.

Z powyzszego wynika, ze zakaz reformationis in peius moze by¢ sto-
sowany przede wszystkim wtedy, gdy sad stwierdzi jedynie naruszenie
prawa materialnego, ktére mialo wplyw na wynik sprawy. Natomiast
w sytuacji, kiedy organ administracji publicznej dopuscit sie uchybien
proceduralnych, nie ustalajac w sposéb prawidtowy stanu faktycznego
sprawy, wspomniany zakaz zasadniczo nie moze mie¢ zastosowania.
W takim przypadku sad wtasciwie nie jest w stanie okresli¢, jaki wptyw
na rozstrzygniecie organu administracji miatyby jego oceny prawne.
Jezeli jednak stwierdzone zostanie, ze co prawda doszlo do naruszenia
przepiséw postepowania, ktére moglto mie¢ istotny wpltyw na wynik
sprawy, lecz w obowiazujacym w dacie wydania zaskarzonego aktu
stanie prawnym sytuacja prawna skarzacego i tak nie mogtaby by¢
uksztaltowana przez organ w sposdéb korzystniejszy, niz wynika to
z zakwestionowanego aktu, sad administracyjny, kierujac sie zasada
z art. 134 § 2 p.p.s.a., powinien oddali¢ skarge. Chodzi zatem o przy-
padki, gdy kierunek zmian w sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego
skarge moégtby by¢ tylko negatywny®. Trzeba tez doda¢, ze w analo-
giczny sposob ograniczone beda kompetencje orzecznicze sadu admi-
nistracyjnego w razie stwierdzenia naruszenia prawa dajacego podsta-
we do wznowienia postepowania administracyjnego. Chociaz mamy
tu do czynienia z kategoria ciezkich wad aktu organu administracji
publicznej i sad powinien uwzglednic¢ skarge niezaleznie od tego, czy
stwierdzone naruszenie ma wplyw na wynik sprawy®, to art. 134 § 2
p.p-s.a. nie wylacza w tych przypadkach stosowania zakazu reformationis
in peius. Nalezy jednak zgodzi¢ sie z T. Wosiem, ze takie rozwiazanie
legislacyjne trudno uznac za prawidlowe®.

¢ Przyktadowo, organ naruszyt przepisy postepowania, co mogto mie¢ istotny wplyw
na wynik sprawy, lecz w zaskarzonej do sadu decyzji przyznal skarzacemu okreslone
$wiadczenie w maksymalnej wysokosci przewidzianej w przepisach prawa.

¢ Por. J.P. Tarno, Orzeczenia sgdowe, w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, op. cit., s. 473.

¢ Zob. T. Wo$, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. T. Wosia, s. 797.
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3. Stosowanie zakazu reformationis in peius
przy wydawaniu orzeczen merytorycznych
przez wojewodzkie sady administracyjne

Nowelizacja z dnia 9 kwietnia 2015 r.®® rozbudowano kompetencje
sadow administracyjnych poprzez rozszerzenie mozliwosci podejmo-
wania przez nie, w wyjatkowych sytuacjach, rozstrzygnie¢ o cechach
orzeczen merytorycznych. Dodano woéwczas art. 145a, art. 149 § 1b,
a takze art. 145 § 3 p.p.s.a. Obowiazujacymi juz wczesdniej przepisami
pozwalajacymi sadom administracyjnym na wydawanie tego rodzaju
orzeczen sa natomiast art. 146 § 2 oraz art. 154 § 2 p.p.s.a.* Ta waska
grupa uprawnien jurysdykcyjnych zastuguje na blizsza analize w kon-
tekscie obowiazywania zakazu reformationis in peius, poniewaz ich cha-
rakter rézni sie zasadniczo od kasacyjnych kompetencji orzeczniczych,
w odniesieniu do ktérych prowadzone byly wczesniejsze rozwazania.
Od razu warto tez zaznaczy¢, ze w tym obszarze niekorzys¢, o ktorej
mowa w art. 134 § 2 p.p.s.a., moze by¢ rozumiana jako pogorszenie
sytuacji skarzacego bezposrednio przez sad administracyjny.

Przede wszystkim na uwage zastuguje art. 145a p.p.s.a. Podsta-
wowym celem tego unormowania jest dyscyplinowanie organéow
administracji publicznej do wykonywania prawomocnych wyrokéw
wydawanych przez sady administracyjne. Ze wzgledu jednak na spo-
sob sformulowania przestanek pozwalajacych na skorzystanie z tych
uprawnien orzeczniczych mozliwos¢ rozstrzygania merytorycznego
przez sady administracyjne jest tu mocno ograniczona’. Zgodnie bo-
wiem z art. 145a § 1 p.p.s.a. w przypadku, o ktérym mowa w art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a., czyli w sytuacji uwzglednienia skargi
na decyzje (postanowienie) wskutek stwierdzenia naruszenia prawa
materialnego, ktére mialo wptyw na wynik sprawy, lub stwierdzenia
niewaznosci tego aktu, sad zobowiazuje organ do wydania w okreslo-
nym terminie decyzji (postanowienia), wskazujac sposéb zatatwienia
sprawy lub jej rozstrzygniecie, jezeli jest to uzasadnione okolicznoscia-
mi sprawy, a rozstrzygniecia nie pozostawiono uznaniu organu admi-
nistracji publicznej. Wydajac takie orzeczenie, sad staje si¢ podmiotem

¢ Ustawa z dnia 9 IV 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).

% Por. Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne w swietle konsty-
tucyjnej zasady podziatu wladz, ,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 2, s. 11.

70 Por. J.P. Tarno, Orzeczenia sgdowe, w: W. Chréscielewski, ].P. Tarno, op. cit., s. 474.
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wplywajacym w sposob bezposredni na tres¢ rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej, a wiec rzeczywistym decydentem”. W tym przypadku
to sad przesadza o tym, jak zostanie uksztalttowana materialnoprawna
sytuacja strony, gdyz organ administracji nie bedzie mégt zmodyfiko-
wac treSci narzuconego mu rozstrzygniecia. Z pewnoscia zatem mozna
dokonac¢ oceny takiego orzeczenia sadowego z punktu widzenia jego
korzystnosci badz niekorzystnosci dla skarzacego. W zwiazku z tym
sad administracyjny, wydajac orzeczenie na podstawie art. 145a § 1
p.p-s.a., zobowiazany jest do przestrzegania ustanowionego w art. 134
§ 2 p.p.s.a. zakazu reformationis in peius. Oznacza to, ze sad, okreslajac
sposob zalatwienia sprawy lub formulujac jej rozstrzygniecie, musi to
uczynic tak, aby nie spowodowac uszczerbku w wynikajacej z zaskar-
zonego aktu materialnoprawnej sytuacji strony. Odstapienie od tego
ograniczenia jest mozliwe tylko w przypadku uwzglednienia skargi
z powodu uchybienia stanowiacego podstawe stwierdzenia niewaznosci
decyzji (postanowienia).

Stosownie do § 3 analizowanego artykulu w przypadku niewydania
przez organ decyzji (postanowienia), o ktérej mowa w art. 145a § 1
p.p-s.a., w okreslonym przez sad terminie strona moze wnies¢ skarge,
zadajac wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie
uprawnienia lub obowiazku. Wprowadzono jednak zastrzezenie, ze sad
wyda orzeczenie w tym przedmiocie, jezeli pozwalaja na to okolicznosci
sprawy. Co prawda, w takim wyroku zawarte jest rozstrzygniecie spra-
wy administracyjnej, jednak jego tres¢ zostata juz wczesniej okreslona
przez sad orzeczeniem wydanym na podstawie art. 145a § 1 p.p.s.a. Na
tym etapie postepowania sad nie ma juz mozliwosci zmiany wspomnia-
nego rozstrzygniecia. Wobec tego zakaz reformationis in peius nie ma tu
bezposredniego zastosowania.

Kolejnym wyjatkiem od kasacyjnego charakteru kompetencji jurys-
dykcyjnych sadu administracyjnego jest mozliwos¢ orzeczenia przez sad
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala
na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci
okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Z takiej kompetencji sad
moze skorzysta¢, po pierwsze, w przypadku uwzglednienia skargi na
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organy
w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a. albo na przewle-
kle prowadzenie postepowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2

71 Por. Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie..., s. 11.
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pkt 4a p.p.s.a. (art. 149 § 1b p.p.s.a.). Po drugie zas, sad moze orzec
w taki sposéb w przypadku niewykonania wyroku uwzgledniajacego
skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania,
gdy strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu
do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy, wniosla skarge w tym
przedmiocie, zadajac wymierzenia temu organowi grzywny (art. 154
§2zd.1p.p.s.a.). W obu przypadkach sad orzeka we wskazany sposéb
w sytuacji, gdy organ nie wydatl aktu lub nie dokonal czynnosci, czyli
nie podjat dzialania. Tutaj zakaz z art. 134 § 2 p.p.s.a. nie bedzie miat
zastosowania, poniewaz ograniczenie to obowiazuje tylko w sytuacji,
gdy przedmiotem zaskarzenia jest konkretny przejaw dziatania organu.
Jezeli takowego nie ma, sad nie dysponuje materialem poréwnawczym
w postaci uprzedniego aktu (czynnosci), z ktérym mégiby skonfronto-
wac swoje orzeczenie. Z tych samych wzgledéw zakaz reformationis in
peius bedzie bezprzedmiotowy w razie orzekania przez sad na podsta-
wie art. 149 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Kontrowersyjna kwestia jest to, w jakiej relacji do siebie pozostaja
dwa paragrafy art. 146 p.p.s.a. Stosownie do art. 146 § 1 p.p.s.a., uwzgled-
niajac skarge na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a
p.p-s.a., sad uchyla ten akt (interpretacje, opinie zabezpieczajaca lub
odmowe wydania opinii zabezpieczajacej) albo stwierdza bezskutecz-
nos¢é czynnosci. Natomiast zgodnie z art. 146 § 2 p.p.s.a. ,[w] sprawach
skarg na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, sad moze
w wyroku uznad uprawnienie lub obowiazek wynikajace z przepisow
prawa’. Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny twierdzi, ze w art. 146 § 2
p.p-s.a. okreslone zostalo samodzielne i niezalezne od kompetencji
orzeczniczej z § 1 tego artykulu uprawnienie sadu, z ktérego korzysta
on w przypadku, gdy organ nie wydat aktu konkretyzujacego obowiazek
lub uprawnienie, a wiec nie podjat dzialania”. Odmienny — w ocenie

72 Zdaniem J.P. Tarny chodzi tu o sytuacje, w ktérej organ odmoéwit podjecia aktu
konkretyzujacego, pomimo Ze ciazy na nim taki obowiazek, a w zwiazku z tym sad nie
moze sie odnies¢ do zadnego aktu - J.P. Tarno, Prawo..., s. 379; natomiast T. Wos uwazat,
ze ,art. 146 § 2 [p.p.s.a.] dotyczy sytuacji, gdy uprawnienie lub obowigzek wynikaja bez-
posrednio z przepiséw prawa i nie zachodzi potrzeba ich konkretyzowania w formie in-
dywidualnego aktu prawnego”, jednak autor ten po zmianie brzmienia art. 146 § 2 p.p.s.a.
dokonanego w wyniku nowelizacji z 2015 r. (zwrot ,w sprawach, o ktérych mowa w § 1
zastapiono sformutowaniem ,w sprawach skarg na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4") podaje w watpliwos¢ ten sposéb interpretacji — T. Wos, Komentarz
do art. 146, w: Prawo..., pod red. T. Wosia, s. 863; por. tez A. Kabat, Komentarz do art. 146,
w: Prawo..., pod red. B. Dautera, A. Kabata, M. Niezgédki-Medek, s. 642.
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autorki niniejszego artykutu stuszny — poglad prezentuje Z. Kmieciak,
ktérego zdaniem orzeczenie wydane na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.
zapewnia ,fakultatywna i subsydiarna ochrone skarzacemu, sprzezo-
na z uchyleniem aktu albo stwierdzeniem bezskutecznosci czynnosci
zaskarzonych do sadu administracyjnego”. Sad moze zatem na podsta-
wie art. 146 § 2 p.p.s.a. uzna¢ uprawnienie lub obowiazek wynikajace
z przepisow prawa tylko w przypadku uwzglednienia skargi na akt lub
czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a wiec gdy uchyla
akt lub stwierdza bezskutecznos$¢ czynnosci na podstawie art. 146 § 1
p.p.s.a.” Jezeli organ nie podejmuje aktu lub czynnosci, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., przedmiotem skargi powinna by¢ bezczynnos¢
organu lub przewlekte prowadzenie postepowania (art. 3 § 2 pkt 8
p.p-s.a.)’%. Zastosowanie bedzie mial wéwczas art. 149 p.p.s.a.”

W zwiazku z powyzszym, wydajac merytoryczne orzeczenie na
podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a., sad zobowiazany jest do przestrzegania
ustanowionego w art. 134 § 2 p.p.s.a. zakazu reformationis in peius’®. Przy-
ktadem niech bedzie tu przypadek, gdy przedmiotem zaskarzenia jest
czynnos$¢ materialno-techniczna organu gminy polegajaca na ustaleniu
wysokosci oplaty za zezwolenie na sprzedaz napojéw alkoholowych”.
Sad, w razie zniesienia tej czynnosci na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a.,
wykorzystujac kompetencje orzecznicza przewidziana w art. 146 § 2
p.p-s.a., nie moze uzna¢ obowiazku wniesienia przez strone tej optaty
w wysokosci wyzszej niz obliczona przez organ.

Opierajac sie na art. 145 § 3 p.p.s.a., sad administracyjny I instan-
cji wydaje szczegdlny rodzaj orzeczenia. Zgodnie z tym przepisem,
w przypadku gdy sad, uwzgledniajac skarge na decyzje (postanowie-
nie), uchyla ten akt lub stwierdza jego niewaznos¢, dopatrujac sie

7 Z.Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 13-14.

™ W przypadku kategorii aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.,
ustalenie tego, czy konkretne zachowanie organu jest dziataniem czy tez bezczynnoscia
lub przewlektym prowadzeniem postepowania, stwarza duze trudnosci — por. W. Chro-
Scielewski, Glosa do wyroku NSA z 27 X 2015 r., I OSK 269/15, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich” 2016, nr 7-8, poz. 75, s. 1051-1052.

75 Por. J.P. Tarno, Prawo..., s. 379.

76 Odmienne stanowisko zajmuje J. Zimmermann, ktéry twierdzi, ze merytoryczne
orzeczenie tego rodzaju ma charakter deklaratoryjny, potwierdzajacy istnienie upraw-
nienia lub obowiazku, a w zwiazku z tym nie moze pogorszy¢ sytuacji skarzacego — zob.
J. Zimmermann, Zakaz..., s. 366.

77 Por. uchwatle sktadu pieciu sedziéw NSA z 23 VI 1997 r., sygn. OPK 1/97, ,Orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1997, nr 4, poz. 149.
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istnienia podstawy do umorzenia postepowania administracyjnego,
umarza jednoczesnie to postepowanie. Jest to orzeczenie, ktére z for-
malnego punktu widzenia ma cechy charakterystyczne rozstrzygniecia
kasacyjnego. Dokonuje sie w nim zniesienia aktu wydanego przez organ
administracji publicznej oraz umorzenia postepowania administracyj-
nego, co wywoluje jedynie skutek procesowy. Nie dochodzi natomiast
do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w sposéb merytoryczny,
a wiec co do jej istoty. Oznacza to, Ze sad nie wypowiada sie w kwestii
powstania, zmiany lub wygasniecia konkretnego stosunku prawnego,
ktérego trescia sa okreslone uprawnienia badz obowiazki stron. Orze-
czenie z art. 145 § 3 p.p.s.a. nie wywoluje zatem skutku materialno-
prawnego’®. Konsekwencja wydania tego rodzaju wyroku jest jednak
definitywne zatatwienie sprawy administracyjnej”. Orzeczenie sadu
zastepuje tu rozstrzygniecie organu administracji publicznej*. Z tego
wlasnie wzgledu wyrok ten zakwalifikowa¢ mozna do kategorii orzeczen
merytorycznych wojewddzkiego sadu administracyjnego.

Z pozoru moze sie¢ wydawacd, ze zakaz reformationis in peius jest
bezprzedmiotowy przy orzekaniu przez sad na podstawie art. 145 § 3
p.p.s.a., poniewaz w tym przypadku nie dochodzi do konkretyzacji
normy prawa materialnego w zakresie obowiazkéw lub uprawnien stro-
ny. Jednak sadowe orzeczenie eliminujace akt administracyjny i uma-
rzajace postepowanie administracyjne moze spowodowac niekorzys¢
materialna dla strony. Do takiej sytuacji dojdzie na przyktad, gdy sad
uchyli wadliwa decyzje przyznajaca stronie uprawnienie i umorzy po-
stepowanie administracyjne®. Woéwczas strona w sposéb trwaly traci
uprawnienie, ktérym dysponowalaby, gdyby nie wniosla skargi do sadu
administracyjnego. Wydaje sie zatem, ze zasada z art. 134 § 2 p.p.s.a.
blokuje mozliwos¢ wydania tego rodzaju rozstrzygniecia. Dlatego tez
w sytuacji, gdy sad dopatrzy sie naruszenia prawa dajacego podstawe

7% O skutku procesowym i materialnoprawnym w odniesieniu do decyzji admini-
stracyjnej zob. W. Chroéscielewski, Akty koriczgce postepowanie, w: W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, op. cit., s. 160.

7 Por. ].P. Tarno, Orzeczenia sgdowe, w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, op. cit., s. 474.

8 Por. A. Kabat, Komentarz do art. 145, w: Prawo..., pod red. B. Dautera, A. Kabata,
M. Niezgdédki-Medek, s. 632.

81 Por. rozwazania T. Kietkowskiego na temat niekorzysci, jaka strona moze odnies¢
w wyniku wydania przez organ odwotawczy decyzji na podstawie art. 138 § 1 pkt 2
in fine k.p.a. (uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania I instancji) -
T. Kietkowski, Glosa do wyroku NSA z 28 III 2001 r., II SA/Kr 2674/00, ,Panistwo i Prawo”
2002, z. 10, s. 116.
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do uchylenia decyzji, na mocy ktdrej przyznano stronie uprawnienie,
a jednoczesnie stwierdzi podstawe do umorzenia postepowania admi-
nistracyjnego, musi bra¢ pod uwage obowiazek przestrzegania zakazu
reformationis in peius.

4. Zakaz reformationis in peius w postepowaniu
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym

Wsréd regulacji dotyczacych postepowania przed NSA nie ma unormo-
wania wprowadzajacego zakaz reformationis in peius. Jednakze stosownie
do art. 193 p.p.s.a., ,[jlezeli nie ma szczegdlnych przepiséw postepowa-
nia przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, do postepowania tego
stosuje sie odpowiednio przepisy postepowania przed wojewddzkim
sadem administracyjnym [...]". Ze wzgledu na istnienie tego odestania
w doktrynie przyjmuje sie, ze w postepowaniu kasacyjnym nalezy od-
powiednio stosowac art. 134 § 2 p.p.s.a.®? Pojawia sie jednak zasadnicze
pytanie, na czym w istocie polega¢ ma w tym przypadku odpowiednie
stosowanie wskazanego przepisu.

Podstawowym podejsciem do przedstawionego problemu jest przy-
jecie zalozenia, ze w postepowaniu przed NSA na mocy art. 134 § 2 w zw.
z art. 193 p.p.s.a. obowiazuje zakaz reformationis in peius oznaczajacy, iz
NSA nie moze wydac orzeczenia na niekorzys¢ strony wnoszacej skarge
kasacyjna®. Warto zaznaczy¢, ze strong postepowania w sprawie sado-
woadministracyjnej, oprocz skarzacego, jest takze organ administracji
publicznej, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania byto przedmiotem skargi (art. 32 p.p.s.a.). W zwiazku
z tym réwniez ten organ korzystatby z ochrony, jaka daje analizowana
instytucja procesowa.

Niebywale trudne jest ustalenie tego, jakie skutki wywoluje stoso-
wanie przedstawionej wyzej normy skonstruowanej w wyniku prze-
prowadzenia odpowiednich modyfikacji art. 134 § 2 p.p.s.a. Pojawia
sie takze fundamentalny problem dotyczacy tego, czy od zakazu re-
formationis in peius chroniacego skarzacego kasacyjnie miatyby istniec¢

82 Zob. B. Adamiak, op. cit., s. 457; ].P. Tarno, Prawo..., s. 523; B. Dauter, Komentarz do
art. 193, w: Prawo..., pod red. B. Dautera, A. Kabata, M. Niezg6dki-Medek, s. 904.
8 Por. uchwale skfadu siedmiu sedziéw NSA z 8 XII 2009 r., sygn. II GPS 5/09,
,ONSAIWSA” 2010, nr 3, poz. 40; por. tez A. Krawczyk, Postepowanie uruchomione w wyniku
wniesienia srodka odwolawczego, w: Polskie sgdownictwo..., s. 226-227.
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jakiekolwiek wyjatki. Przewidziane przez ustawodawce odstepstwo
od zasady z art. 134 § 2 p.p.s.a. z pewnoscia nie moze by¢ mechanicz-
nie zastapione okolicznoscia wystepowania niewaznosci postepowa-
nia. Niedopuszczalne wydaje sie bowiem przyréwnywanie przestanek
stwierdzenia niewaznosci aktu lub czynnosci do enumeratywnie wymie-
nionych w art. 183 § 2 p.p.s.a. przypadkdéw, gdy zachodzi niewaznos¢
postepowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca wyraznie
przewidzial, iz NSA z urzedu bierze pod rozwage niewaznos¢ poste-
powania i gdy stwierdzi, ze ta zachodzi, uchyla wyrok takze w czesci
niezaskarzonej (art. 186 p.p.s.a.). W zwiazku z tym istnieje podstawa do
przyjecia, ze w sytuacji stwierdzenia niewaznosci postepowania sado-
wego NSA nie jest zwiazany zakazem reformationis in peius. Taki wlasnie
poglad prezentuje na przyktad A. Krawczyk, ktérej zdaniem w stadium
podjecia rozstrzygniecia NSA ograniczony jest wspomnianym zakazem,
co oznacza, ze ,wyjawszy przypadki niewaznosci postepowania, nie
moze on wyda¢ orzeczenia na niekorzys¢ strony wnoszacej skarge
kasacyjna”®. Autorka zaklada zatem, ze wylacznie w przypadkach, gdy
zachodzi niewaznos¢ postepowania, NSA nie jest zwigzany zakazem
reformationis in peius. Z innej perspektywy na te kwestie zdaje sie pa-
trze¢ W. Federczyk, ktory pisze: ,Wydaje sig, iz NSA orzekajac jedynie
w granicach skargi kasacyjnej nie moze orzec na niekorzys¢ strony, poza
wypadkiem stwierdzenia niewaznosci postepowania’®. Przy zatozeniu,
ze autor ten, uzywajac zwrotu ,nie moze orzec na niekorzys¢’, chciat
wyrazi¢ mysl, iz rozstrzygniecie NSA podjete w granicach wyznaczo-
nych skarga kasacyjna nigdy nie jest niekorzystne dla strony®, mozna
stwierdzi¢, Zze powyzsza teza sprowadza sie do tego, iz NSA nie naruszy
zakazu reformationis in peius, jezeli rozstrzyga w granicach skargi kasa-
cyjnej. Do wydania orzeczenia na niekorzys¢ strony moze dojs¢ jedynie
wtedy, gdy zachodzi niewazno$¢ postepowania, poniewaz tylko w tej
sytuacji NSA dziala ex officio. Zestawienie dwéch powyzszych pogla-
déw prowadziloby do paradoksalnego wniosku, ze w przypadkach, gdy
w ogole dojs¢ moze do wydania przez NSA orzeczenia na niekorzys¢
strony, sad ten nie jest zwiazany zakazem reformationis in peius.
Jeszcze wiecej watpliwosci pojawia sie, gdy od rozwazan teoretycz-
nych przejdziemy do analizy tego, w jakich sytuacjach NSA rzeczywiscie

8 Ibidem.

% W. Federczyk, op. cit., s. 162.

8 Jezeli ten niejednoznaczny zwrot zostalby zinterpretowany jako zakaz takiego
dziatania sadu, w istocie teza W. Federczyka bylaby zbiezna z pogladem A. Krawczyk.
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moglby naruszy¢ zakaz orzekania na niekorzys¢ skarzacego kasacyjnie.
Uprawnienia orzecznicze tego sadu maja zasadniczo kasacyjny charak-
ter?. Podstawowym rozstrzygnieciem wydawanym przez NSA w przy-
padku uwzglednienia skargi kasacyjnej jest uchylenie zaskarzonego
orzeczenia w catosci lub w czesci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania wojewodzkiemu sadowi administracyjnemu. Trzymajac
sie ustalent poczynionych wczesniej w niniejszym opracowaniu, nalezy
uzna¢, ze tego rodzaju rozstrzygniecie nie narusza zakazu reformationis
in peius, poniewaz orzeczenie takie o niczym jeszcze nie przesadza.
Zdaniem W. Federczyka w tym przypadku skutkiem odpowiedniego
stosowania przez NSA art. 134 § 2 p.p.s.a. jest to, ze sad ten, formutujac
w swoim orzeczeniu wykladnie prawa wiazaca sad I instancji, ktéremu
sprawa zostata przekazana (art. 190 p.p.s.a.), powinien bra¢ pod uwage
zakaz reformationis in peius®®. Z przedstawionym pogladem trudno sie
zgodzi¢, gdyz instytucja zakazu orzekania na niekorzys¢ skarzacego —
0 czym juz wczesniej wspomniano — nie powinna wplywac na proces
interpretacji przepisow prawa.

W odniesieniu do szczegdlnej kompetencji orzeczniczej NSA, okres-
lonej w art. 189 p.p.s.a., w doktrynie i orzecznictwie powstaly powazne
rozbieznosci interpretacyjne. Zgodnie z tym przepisem NSA uchyla
zaskarzone orzeczenie oraz odrzuca skarge lub umarza postepowanie
sadowe, jezeli skarga ulegala odrzuceniu albo istnialy podstawy do
umorzenia postepowania przed wojewddzkim sadem administracyj-
nym. Zdaniem B. Dautera tres¢ art. 189 p.p.s.a. wskazuje na to, ze NSA
zobowiazany jest bada¢ z urzedu, czy przed sadem administracyjnym
linstancji prawidtowo nadano sprawie bieg. Jezeli NSA uzna, ze istnieja
przestanki do skorzystania z kompetencji okreslonej w art. 189 p.p.s.a.,
wydaje na podstawie tego przepisu stosowne orzeczenie i nie moze by¢
tu nigdy mowy o naruszeniu przez NSA zakazu reformationis in peius®.
Ponadto, jak wskazuje J.P. Tarno, unormowanie to stanowi odstepstwo
od zasady zwiazania NSA granicami skargi kasacyjnej. Do zastosowania
art. 189 p.p.s.a. nie jest wymagane zamieszczenie w skardze kasacyjnej

8 Por. ]J.P. Tarno, Zaskarianie orzeczeri wojewddzkich sgdéw administracyjnych,
w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, op. cit., s. 501.

8 Zob. W. Federczyk, op. cit., s. 162.

% Por. B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2014, s. 524;
podobnie: M. Kania, Zwyczajne srodki zaskarzenia w postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi, Warszawa 2009, s. 165-166; por. tez np.: postanowienie NSA z 111 2006 r., sygn.
1 OSK 386/05, CBOSA; postanowienie NSA z 2 IX 2008 r., sygn. I GSK 310/08, CBOSA.
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stosownego wniosku w tym przedmiocie. Ograniczeniem dla NSA jest tu
wylacznie zakres zaskarzenia. Jezeli orzeczenie sadu I instancji zostato
zaskarzone jedynie w czesci, to tylko w tym zakresie moze ono zosta¢
uchylone i jedynie w tej czesci moze dojs¢ do odrzucenia skargi lub
umorzenia postepowania®.

Odmienny poglad w tej sprawie zaprezentowat B. Gruszczynski. Jego
zdaniem tylko w przypadku zaistnienia przestanek odrzucenia skargi,
o ktérych mowa w art. 58 § 1 pkt 1, 4 i 5 p.p.s.a., NSA, bez wzgledu
na podstawy kasacyjne, zobowiazany jest do uchylenia zaskarzonego
orzeczenia i odrzucenia skargi. Wylacznie te przestanki pokrywaja sie
bowiem z podstawami niewazno$ci postepowania (art. 183 § 2 pkt 1-3
p-p-s.a.), ktére NSA zobowiazany jest wzia¢ pod rozwage. W innych
przypadkach brak jest podstaw do tego, aby NSA dziatat z urzedu.
W zwiazku z tym zastosowanie przez ten sad art. 189 p.p.s.a. nie tylko
bytoby sprzeczne z art. 183 § 1 p.p.s.a., ale takze mogtoby naruszy¢
zakaz reformationis in peius®'.

W uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA z 8 grudnia 2009 r. (sygn.
II GPS 5/09)°2 przyjeto, ze w swietle art. 183 § 1 oraz art. 134 § 2 w zw.
z art. 193 p.p.s.a. jest dopuszczalne zastosowanie przez NSA z urzedu
art. 189 p.p.s.a., polegajace na uchyleniu orzeczenia wojewddzkiego
sadu administracyjnego i odrzuceniu skargi niezaleznie od zarzutéw
podniesionych w skardze kasacyjnej i przy braku przestanek niewaz-
nosci postepowania sadowego. Powiekszony sktad sadu uznat bowiem,
ze ,niedopuszczalnos¢ skargi lub bezprzedmiotowos¢ postepowania
uniemozliwia dokonanie kontroli legalnosci zaskarzonego aktu, bez
wzgledu na to, czy zostalo to stwierdzone na etapie rozpoznawania
skargi, czy tez skargi kasacyjnej, i réwniez bez wzgledu na to, czy na-
stepuje to z «pokrzywdzeniem» strony, czy tez nie. Dlatego tez nie ma
tutaj zastosowania art. 134 § 2 w zwiazku z art. 193 P.p.s.a.”.

Juz sam fakt istnienia tylu problemoéw interpretacyjnych powinien
sugerowac, ze powyzszy sposob rozumienia skutkéw odpowiedniego
stosowania art. 134 § 2 p.p.s.a. w postepowaniu przed NSA nie jest

% Por. J.P. Tarno, Prawo..., s. 515-516.

1 Zob. B. Gruszczynski, Komentarz do art. 189, w: Prawo o postepowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi. Komentarz, pod red. B. Dautera, B. Gruszczynskiego, A. Kabata,
M. Niezgdédki-Medek, Warszawa 2006, s. 447; podobnie: H. Knysiak-Molczyk, Skarga
kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2009, s. 395-397; por. tez
np. postanowienie NSA z 20 II1 2009 r., sygn. I OZ 252/09, CBOSA.

%2 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 8 XII 2009 r., sygn. II GPS 5/09,
+LONSAIWSA” 2010, nr 3, poz. 40.
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prawidlowy. Wydaje sig, ze konieczne jest tu zupelnie inne podejscie
do rozwazanej kwestii. Znamienne jest bowiem to, ze do procedury
sadowoadministracyjnej wprowadzono zakaz reformationis in peius, ktory
odnosi sie do postepowania przed sadem I instancji, i jednoczes$nie nie
przewidziano analogicznej regulacji w przepisach dotyczacych po-
stepowania przed NSA. Jak mogloby sie wydawad, to wiasnie do tego
sadu, wzorem innych procedur, powinien by¢ kierowany zakaz zmiany
na gorsze, poniewaz instytucja ta w klasycznym ujeciu ogranicza¢ ma
kompetencje orzecznicze sadu Il instancji. Rozwigzanie wprowadzone
do Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi ma zatem
niewatpliwie swoisty charakter. Analizowany tu brak w regulacji po-
winien by¢ traktowany jako swiadomy zabieg ustawodawcy. Nalezy
przyjaé, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym po prostu nie
istnieje instytucja procesowa, ktéra sprowadzalaby sie do tego, ze NSA
nie moze wydac orzeczenia na niekorzys¢ podmiotu wnoszacego skarge
kasacyjna.

Dokonujac analizy dyskusyjnej kwestii odpowiedniego stosowania
art. 134 § 2 p.p.s.a. w postepowaniu przed NSA, trzeba bra¢ pod uwa-
ge specyfike procedury sadowoadministracyjnej, a przede wszystkim
to, czemu w istocie ona stuzy. Niezbedne jest takze uwzglednienie
kontekstu systemowego, w jakim wystepuje art. 134 § 2 p.p.s.a. Juz
samo miejsce zamieszczenia tego unormowania w ustawie wskazuje
na potrzebe szczegodlnego sposobu interpretacji. Przepis ten — w oce-
nie autorki niniejszego opracowania — zawiera norme gwarancyjna,
sprowadzajaca sie do tego, ze uruchomienie sadowego postepowania
kontrolnego, rozumianego jako calos¢ tej procedury, nie spowoduje
pogorszenia sytuacji prawnej skarzacego wynikajacej z zakwestiono-
wanego poprzez wniesienie skargi aktu (lub czynnos’ci). Dlatego tez
odpowiednie stosowanie art. 134 § 2 p.p.s.a. w postepowaniu przed NSA
powinno polega¢ na tym, ze réwniez ten sad nie moze wydac orzecze-
nia na niekorzys¢ strony, ktéra wniosta skarge, czym zapoczatkowata
proces sadowej kontroli legalnosci aktu lub czynnosci organu admini-
stracji publicznej. Podkresli¢ zatem trzeba, ze punktem odniesienia przy
stosowaniu zakazu reformationis in peius przez NSA jest wciaz sytuacja
prawna skarzacego wynikajaca z zaskarzonego aktu lub czynnosci, a nie
sytuacja, ktéra zostata uksztalttowana orzeczeniem wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Oczywiscie, tu réwniez mozliwe bedzie odstapie-
nie od powyzszej zasady w sytuacji, gdy NSA dopatrzy sie naruszenia



Z problematyki zakazu reformationis in peius w postepowaniu sgdowoadministracyjnym 151

prawa skutkujacego stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub
czynnosci organu administracji publicznej.

W zwiazku z powyzszym NSA bedzie zwigzany tak rozumianym
zakazem orzekania na niekorzys¢, jezeli skorzysta z kompetencji
orzeczniczej przewidzianej w art. 188 p.p.s.a.” Przepis ten stanowi,
ze NSA w razie uwzglednienia skargi kasacyjnej, uchylajac zaskar-
zone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy jest
dostatecznie wyjasniona. Orzekajac na tej podstawie, NSA stosuje
przepisy odnoszace sie do postepowania przed wojewddzkim sadem
administracyjnym (art. 145-151 p.p.s.a.)’*. Aktualno$¢ zachowuja tu
wszystkie wczesniejsze ustalenia co do skutkéw obowiazywania zakazu
reformationis in peius w postepowaniu przed sadem administracyjnym
I instangji.

5. Skutecznosc instytucji zakazu reformationis in peius
w postepowaniu sadowoadministracyjnym

Niektorzy przedstawiciele doktryny wyraznie aprobuja obowiazywanie
w postepowaniu sadowoadministracyjnym zakazu reformationis in peius®.
Inni natomiast, dostrzegajac zaréwno zalety, jak i wady istnienia tego
zakazu, traktuja go jako ,zto konieczne™®. Sa tez jednak tacy autorzy,
ktérzy w ogole podwazaja sens istnienia tej instytucji procesowej w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym. Zdaniem B. Majchrzaka,
ze wzgledu na wystepowanie w doktrynie i orzecznictwie sgdowym
bardzo powaznych rozbieznosci interpretacyjnych w zakresie sposobu
okreslenia konsekwencji obowiazywania zakazu reformationis in peius
w postepowaniu sadowoadministracyjnym, najlepszym rozwiazaniem
byloby uchylenie art. 134 § 2 p.p.s.a. Autor ten uwaza bowiem, ze de-
klarowana funkcja wspomnianego zakazu w praktyce nie jest realizo-
wana, a ponadto w zaden sposdb nie da sie jej wypelnié. Jednoczesnie

% Podobny poglad, sprowadzajacy sie do tego, ze NSA, orzekajac na podstawie
art. 188 p.p.s.a., zwiazany jest zakazem reformationis in peius, prezentuje M. Federczyk.
Autor ten nie okresla jednak, jaka doktadnie tre$¢ ma tu wspomniany zakaz — zob.
W. Federczyk, op. cit., s. 162; poglad ten aprobuje tez J.P. Tarno, Prawo..., s. 350.

% Por. J. Drochal, A. Wiktorowska, R. Stankiewicz, Komentarz do art. 188, w: Prawo...,
pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, s. 715.

% Zob. E. Ochendowski, op. cit., s. 223; B. Adamiak, op. cit., s. 441.

% Zob. T. Wos, Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. T. Wosia, s. 796; J. Zim-
mermann, Zakaz..., s. 354.
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B. Majchrzak podkresla, ze ewentualne zmiany tresci przedmiotowej

regulacji nie przyniostyby zadnego efektu, poniewaz obecny stan rzeczy
nie wynika z niewlasciwego brzmienia analizowanego przepisu, ale

z tego, iz w postepowaniu przed wojewddzkim sadem administracyjnym

po prostu nie ma miejsca na obowiazywanie zakazu orzekania na nieko-
rzys$¢ skarzacego”. Z powyzszym pogladem mozna sie zgodzi¢ jedynie

w zakresie dotyczacym oceny skutecznosci wspomnianego zakazu. Rze-
czywiscie, norma zawarta w art. 134 § 2 p.p.s.a. nie jest w stanie zapew-
ni¢ skarzacemu efektywnej ochrony przed pogorszeniem jego sytuacji

prawnej. W kazdym przypadku, gdy sad administracyjny, uwzgledniajac

skarge, wyda wyrok kasacyjny, otwarta zostaje droga do podjecia przez

organ administracji rozstrzygniecia mniej korzystnego niz zaskarzone.
Oznaczato, ze ,wygrana” skarzacego w sprawie sadowoadministracyjnej

nie zawsze doprowadzi do osiagniecia oczekiwanego efektu w postaci

uzyskania w sprawie administracyjnej rozstrzygniecia korzystniejszego

niz zaskarzone, ale tez — co wazniejsze — moze skutkowac¢ finalnym

pogorszeniem sytuacji prawnej podmiotu, ktéry zdecydowat sie wnies¢

skarge do sadu administracyjnego. Dostrzezenie tego problemu nie

powinno jednak prowadzi¢ do uznania stusznosci tezy, zgodnie z ktora

prawidlowym rozwiazaniem bytoby usuniecie z porzadku prawnego

art. 134 § 2 p.p.s.a. Przepis ten zawiera bowiem norme gwarancyjna

o fundamentalnym znaczeniu. Nalezy raczej zastanowic sie, czy w ja-
kikolwiek sposéb mozna udoskonali¢ regulacje prawna.

Przede wszystkim warto zwréci¢ uwage, ze niezwykle rzadko sad
administracyjny swoim wyrokiem bezposrednio ksztaltuje sytuacje
prawna strony. Sad ten zasadniczo znosi jedynie wadliwe rozstrzyg-
niecia organéw administracji publicznej i wéwczas wylacznie posred-
nio moze wywiera¢ wplyw na ksztalt rozstrzygnie¢, ktére maja zapas¢
w przysztosci. Nigdy jednak nie ma pewnosci, ze poprzez oceny prawne
i wskazania co do dalszego postepowania sad bedzie w stanie zagwaran-
towac stronie niepogorszenie jej sytuacji prawnej. Koniecznos¢ wydania
przez organ administracji publicznej rozstrzygniecia mniej korzystne-
go niz zaskarzone wynika¢ moze przede wszystkim ze zmiany stanu
prawnego lub faktycznego sprawy. Pomimo tych realiéw ustawodawca
nie stworzyt zadnego unormowania wprowadzajacego zakaz reforma-
tionis in peius w postepowaniu przed organem administracji publicz-
nej toczacym sie wskutek wydania przez sad administracyjny wyroku

7 Zob. B. Majchrzak, op. cit., s. 50.
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kasacyjnego®. Ochrona dla skarzacego z pewnoscia nie jest nawet art. 139
k.p.a.”’, poniewaz w przepisie tym ustanowiono zakaz zmiany na gorsze
chronigcy odwotujaca sie strone. Punktem odniesienia jest zatem w tym
przypadku sytuacja prawna strony wynikajaca z decyzji organu I instancji,
a nie sytuacja prawna skarzacego uksztaltowana decyzja zaskarzona do
sadu administracyjnego.

Generalnie przepis przewidujacy zakaz reformationis in peius nalezy
postrzegac przede wszystkim jako norme gwarancyjna, a nie tylko jako
unormowanie dotyczace kompetencji orzeczniczych danego organu
lub sadu. Dlatego tez trzeba przyja¢, ze w przypadku, gdy w admini-
stracyjnym postepowaniu odwotawczym dochodzi do wydania decyzji
kasacyjnej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., obowiazek przestrzegania
zasady zakazu reformationis in peius przeniesiony zostaje na ponownie
orzekajacy w sprawie organ I instancji, poniewaz wyraznie wskazuje
na to wykladnia celowosciowa i systemowa art. 139 k.p.a.'® Trudno
jednak byloby uznag, ze z faktu, iz sad administracyjny zwiazany zostat
zakazem orzekania na niekorzys¢ skarzacego, mozna wywodzi¢ ogra-
niczenie kompetencji orzeczniczych organu administracji publiczne;j.
Przede wszystkim przeszkoda dla takiej interpretacji jest to, ze mamy
tu do czynienia z podmiotami nalezacymi do réznych rodzajéw wta-
dzy publicznej — sadowniczej i wykonawczej. Ponadto postepowanie
sadowoadministracyjne to odrebnie uregulowana procedura. Dodat-
kowo trzeba zaznaczy¢, ze sad administracyjny, poza wyraznie wska-
zanymi sytuacjami, nie jest uprawniony do wtadczego wyznaczenia
kierunku rozstrzygniecia organowi ponownie rozpatrujagcemu sprawe.
Takiego dziatania sadu z pewnoscia nie mozna byloby zakwalifikowa¢
jako elementu wskazan co do dalszego postepowania, o ktérych mowa
w art. 141 § 4 p.p.s.a. Wobec powyzszego wydaje sie, ze bez odpowied-
nich dziatan legislacyjnych nie rozwiaze si¢ analizowanego problemu.

Instytucja zakazu reformationis in peius, jako teoretyczna konstruk-
cja procesowa zakreslona w sposdéb ogoélny, dla kazdej dziedziny pra-
wa powinna przyjmowac tres¢, ktéra dostosowana bedzie do potrzeb

% Rowniez K. Gruszecki fakt ten postrzega jako mankament regulacji — zob. K. Gru-
szecki, op. cit., s. 34.

% Odmienne stanowisko zajmuje K. Gruszecki, ktérego zdaniem obowiazywanie
owego przepisu skutkuje tym, ze wyrok sadu administracyjnego uchylajacy jedynie
decyzje organu Il instancji nie doprowadzi do pogorszenia sytuacji strony — zob. K. Gru-
szecki, op. cit., s. 34.

10 Zob. szerzej: A. Ciesielska, Zakaz reformationis in peius a decyzja kasacyjna z art. 138
§ 2 kodeksu postepowania administracyjnego, ,CASUS” 2016, nr 83 (zima), s. 301in.
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i specyfiki danej procedury'®’. W ujeciu modelowym wspomniane ogra-
niczenie kompetencji orzeczniczych adresowane jest do organu lub
sadu, ktéry rozpoznaje srodek zaskarzenia. Ten komponent analizo-
wanej instytucji nie musi by¢ jednak traktowany jako jej immanentny
skladnik. Potwierdzeniem tej tezy jest fakt obowiazywania w polskim
systemie prawnym art. 443 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego'®>. W ocenie autorki niniejszego tekstu w proce-
durze sadowoadministracyjnej powinna zosta¢ wykorzystana wlasnie
taka nietypowa odmiana zakazu reformationis in peius.

Aby osiagna¢ cel w postaci zapewnienia skarzacemu gwarancji, ze
whiesienie przez niego srodka zaskarzenia nie spowoduje pogorszenia
jego sytuacji prawnej, do przepiséw Prawa o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi musiatoby zosta¢ wprowadzone unormowanie
ustanawiajace zasade sprowadzajaca sie do tego, ze organ, ktérego
dzialanie bylo przedmiotem zaskarzenia, nie moze w sprawie wydac¢
aktu lub podja¢ czynnosci na niekorzys¢ skarzacego. Oczywiscie, od
tej zasady musialyby istnie¢ wyjatki zsynchronizowane z tymi, ktére
pozwalaja na odstapienie od zakazu reformationis in peius przez sad ad-
ministracyjny. Wydaje sie jednak, ze przewidziany obecnie w art. 134
§ 2 p.p.s.a. wyjatek w postaci okolicznosci stwierdzenia przez sad naru-
szenia prawa skutkujacego stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego
aktu lub czynnosci jest zbyt waski. Dlatego tez jednoczesnie z wpro-
wadzeniem nowego ograniczenia kompetencji orzeczniczych organow
administracji publicznej ponownie rozpatrujacych sprawe nalezatoby
rozszerzy¢ zakres odstepstw od majacego wystepowaé w dwoéch prze-
pisach p.p.s.a. zakazu reformationis in peius. Zakaz ten nie powinien
mie¢ bowiem zastosowania takze w przypadkach wykrycia wad aktu
dajacych podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego.
Juz od wielu lat w doktrynie podnoszony jest postulat dotyczacy ko-
niecznosci wprowadzenia tego wlasnie wyjatku od zakazu zmiany na
gorsze wiazacego sad administracyjny’®.

101 Por. A.N. Wréblewski, op. cit., s. 73.

102 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1749 ze zm. Przepis ten stanowi: ,W razie przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania wolno w dalszym postepowaniu wydac orzeczenie
surowsze niz uchylone tylko wtedy, gdy orzeczenie to bylo zaskarzone na niekorzys¢
oskarzonego albo na korzys¢ oskarzonego w warunkach okreslonych w art. 434 § 4.
Nie dotyczy to orzekania o srodkach zabezpieczajacych wymienionych w art. 93a § 1
Kodeksu karnego”.

103 Jeszcze przed wejsciem w Zycie ustawy o NSA Z. Janowicz podkreslat, ze w przy-
padku takich wad decyzji zakaz reformationis in peius nie moze by¢ ograniczeniem dla
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Gdyby prawodawca zdecydowal sie na ustanowienie zaproponowa-
nej wyzej zasady, poziom ochrony interesu skarzacego zwigkszylby sie
w sposOb znaczacy. Skutki obowiazywania nowej normy gwarancyjnej
sprowadzatyby sie do tego, ze organ administracji publicznej ponownie
rozpatrujacy sprawe wskutek wydania przez sad wyroku kasacyjnego
na samym koncu procesu stosowania prawa musiatby poréwnac sytua-
cje prawna strony wynikajaca z zaskarzonego do sadu aktu z sytua-
cja, ktéra bytaby konsekwencja wydania aktu zaprojektowanej tresci.
W przypadku ustalenia przez organ, ze dosztoby do wydania orzeczenia
na niekorzys¢ strony, wyrazna podstawa prawna obligowataby go do
podjecia rozstrzygniecia tozsamego z tym, ktére bylo zakwestionowane
poprzez wniesienie skargi.

Rzecz jasna, ewidentna wada takiego rozwiazania jest to, ze niejed-
nokrotnie dochodzitoby do naruszenia zasady legalizmu. Taki skutek
wystapi chociazby ze wzgledu na zmiane stanu prawnego. Trzeba jednak
zwroci¢ uwage, ze generalnie kwestia funkcjonowania w procedurze
administracyjnej i sadowoadministracyjnej zakazu reformationis in peius
wzbudza wiele watpliwosci wsrdd przedstawicieli doktryny. Z istoty
tego zakazu wynika bowiem, Ze w imie wartosci, jaka jest ochrona in-
teresu indywidualnego, godzimy sie nawet na wydanie rozstrzygniecia
niezgodnego z obowiazujacym prawem'?. Wobec tego wprowadzenie
zaproponowanej normy, adresowanej do organéw administracji pu-
blicznej, nie bytoby czymsg bardziej kontrowersyjnym niz obecne obo-
wiazywanie analogicznych unormowan w szeroko rozumianym prawie
administracyjnym. Takie uzupelnienie regulacji zapewnitoby jednak
rzeczywista gwarancje skarzacemu, Ze jego sytuacja prawna nie ulegnie
pogorszeniu w wyniku wniesienia skargi do sadu administracyjnego.

Podsumowanie

Ze wzgledu na szczegdlna funkcje postepowania sadowoadministracyj-
nego duze kontrowersje wywoluje juz sam fakt obowiazywania w tej
procedurze zakazu reformationis in peius. Wielo$¢ probleméw interpre-
tacyjnych, pojawiajacych sie przy ustalaniu tresci tego zakazu, poglebia

sadu administracyjnego — zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa—Poznan 1995, s. 491; por. tez np.: K. Gruszecki, op. cit., s. 34; T. Wos,
Komentarz do art. 134, w: Prawo..., pod red. T. Wosia, s. 797.

104 Por. J. Zimmermann, Zakaz..., s. 352 in.
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watpliwosci przedstawicieli doktryny co do sensu istnienia tej insty-
tucji procesowej. Wydaje sie jednak, ze niewlasciwym rozwiazaniem
bytoby wyeliminowanie z procedury sadowoadministracyjnej zakazu
orzekania na niekorzys¢ skarzacego. Zakaz ten stanowi bowiem gwa-
rancje procesowa o fundamentalnym znaczeniu dla ochrony interesu
skarzacego. Dlatego tez wskazane jest dazenie do zapewnienia rzeczy-
wistej skutecznosci funkcjonowania instytucji gwarancyjnej, bedacej
przedmiotem niniejszych rozwazan, a nie jej usuniecia. Dla osiagniecia
tego celu konieczne byloby upowszechnienie nieco odmiennego od
ugruntowanego w doktrynie i orzecznictwie podejscia do mechanizmu
stosowania zakazu reformationis in peius przez sady administracyjne.
Obecny ksztalt art. 134 § 2 p.p.s.a. jest jednak wynikiem czerpania
przez ustawodawce z wzorcéw cywilistycznych i w drodze wlasciwej
wykladni jedynie nieznacznie mozna poprawi¢ skutecznos¢ tej normy.
Zasadne wydaje sie zatem dostosowanie regulacji dotyczacej zakazu
reformationis in peius do specyfiki postepowania sadowoadministracyj-
nego. Istota proponowanych zmian sprowadza sie do tego, ze oprécz
zakazu zmiany na gorsze wiazacego sad administracyjny powinno
istnie¢ normatywne ograniczenie kompetencji orzeczniczych organu
administracji publicznej rozpatrujacego sprawe po wydaniu przez sad
wyroku kasacyjnego. Tylko dzieki takiemu niestandardowemu rozwia-
zaniu mozliwa bylaby znaczaca poprawa efektywnosci ochrony przed
pogorszeniem sytuacji prawnej podmiotu wnoszacego skarge do sadu
administracyjnego.

ISSUES RELATED TO THE PROHIBITION OF REFORMATIO IN PEIUS
IN ADMINISTRATIVE COURT PROCEEDINGS

Summary

The principle of prohibition of reformatio in peius is established in Article 134 § 2 of
the Law on Proceedings Before Administrative Courts. According to this provision
the administrative court is not allowed to issue a decision to the detriment of the
complainant. A judgment adverse to the complainant can be exceptionally issued
but only if the court finds a violation of the law resulting in the annulment of the
challenged act or action. This principle is a procedural institution which ensures
that the complainant’s situation will not deteriorate due to the decision of the
administrative court.

There are many interpretative doubts concerning the prohibition of reformatio
in peius in the doctrine and the jurisdiction of the administrative courts. This is
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because administrative courts very rarely issue a decision on the merits. Decisions
of administrative courts are basically of cassation nature. When the administrative
court allows a complaint, the contested act is generally eliminated from the system
of law and the case is returned for re-examination by the public administrative
authority. It is therefore very difficult to determine the content of the prohibition
of reformatio in peius in administrative court proceedings and in practice the pro-
hibition of a change for the worse is not a real guarantee of the protection of the
interests of the complainant.

In the author’s opinion, the way of approaching the mechanism of application
of the prohibition of reformatio in peius by the administrative courts needs to be
changed. And yet, a significant improvement in the effectiveness of the protection
against the worsening of the complainant’s legal situation will only be possible
through the introduction of a new legal regulation restricting the jurisdiction of
public administrative authority, which will reconsider the case after the cassation
judgment issued by the administrative court.

Keywords: administrative court proceedings — prohibition of reformatio in peius -
complaint to the administrative court — judgment to the detriment of the com-
plainant



