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WPLYW DZIALALNOSCI UCHWALODAWCZEJ NSA
NA WYKLADNIE I STOSOWANIE PRAWA

Abstrakt: W pracy przedstawiono zagadnienie charakteru i roli uchwat Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, zwlaszcza na etapie stosowania prawa. Zaprezentowano pozycj¢ i uprawnienia NSA
do podejmowania uchwat majacych na celu wyjasnienie przepisoéw prawnych, ktérych stosowanie
spowodowato rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych. Podjeto przy tym rozwazania
na temat ich prawotworczej roli.

Stowa kluczowe: uchwaty NSA, zrodta prawa, orzecznictwo sadowe, wyktadnia prawa, wspolcze-
sne przemiany w stosowaniu prawa, prawotworcza rola sagdéw administracyjnych

Gdy norma naktada na obywateli jakiekolwiek
obowiazki, ograniczenia [...], to nalezy ja thuma-
czy¢ w sensie tagodniejszym, wychodzac z do-
mniemania o milosierdziu ustawodawcy, ktory
nie §ciesnia wolnosci i samodzielno$ci obywateli
[...] bez rzeczywistej potrzeby.

Eugeniusz Waskowski'

WPROWADZENIE

Stosowanie regul interpretacyjnych ma nie tylko relewantne, lecz wreez fun-
damentalne znaczenie w procesie stosowania prawa w kazdej jego gatezi i ob-
szarze. Rola sagdow administracyjnych (ale nie wyltacznie) w procesie interpreta-
cyjnym na etapie stosowania prawa jest znaczgca. Zdaniem D. Dabek, czego nie
mozna nie zauwazy¢ i nie podkresli¢, charakter prawotworczy maja ,,orzeczenia
sadowe, ktore wprawdzie zapadajag w sprawach indywidualnych i sg formalnie

I E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Warszawa 1936, s. 116.
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wigzace tylko w tych sprawach, ale ich tres¢ nie zostala jednoznacznie wyzna-
czona przez norm¢ prawng, sagd zmuszony wigc byt norme prawng doprecyzowac
lub stworzy¢™2. Autorka, z ktora sie w pelni zgadzam, wskazuje, ze dotyczy to nie
tylko tych przypadkow, gdy w ogole brakowato normy prawnej bedacej podstawa
rozstrzygnigcia sadu (luka prawna), lecz takze gdy norma prawna begdaca podsta-
wa wydania orzeczenia pozostawila pewien stopien luzu.

Jednoczesénie podkreslenia wymaga, ze w uchwale siedmiu sedzidéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 roku przyjeto, ze

Sedzia nie ma prawa odmowi¢ prawa wydania orzeczenia dlatego, ze dane zagadnienie nie
zostato ustawowo uregulowane, takie dziatanie bytoby bowiem unikni¢ciem przez sad odpowie-
dzialnoéci za rozstrzygniecie, ktore jest niedopuszczalne, zwlaszcza na gruncie prawa publicz-
nego. Nalezy zatem uzna¢, ze istnieje panstwowoprawny nakaz zobowigzujacy sedziego sadu
administracyjnego do ustanowienia samodzielnie normy prawnej, za pomocg ktorej mozliwe be-
dzie rozstrzygnigcie zawistej przed nim sprawy, jezeli w obowigzujacym systemie prawnym nie
znajduje on normy umozliwiajacej to rozstrzygniecie [...]%.

O wptywie uchwal NSA na orzecznictwo sagdow administracyjnych bedzie
mowa w dalszej czesci pracy.

Zasadniczym celem opracowania jest zaprezentowanie roli sagdow admini-
stracyjnych na etapie stosowania prawa. W pelni nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem,
ze prawo uzyskuje swoj ostateczny ksztatt w procesie jego stosowania*. Mimo
zmian nomenklaturowych nie traci bowiem na swej aktualno$ci twierdzenie, ze
,,prawo jest po to, by je realizowac, a to, co nie jest realizowane w rzeczywistosci,
nie moze by¢ uznane za prawo’.

Réwnoczesnie podsumowujac powyzsze jako zastugujace na catkowite za-
aprobowanie, nalezy przytoczy¢ stanowisko A. Stelmachowskiego, ktory prawo-
tworczg rolg sadow administracyjnych okresla jako ,,tworzenie takich norm ogol-
nych, ktore nie wyptywajac z przepisu ustawy, funkcjonujg tak, jak gdyby miaty
za sobg autorytet ustawy”. Ta wia$nie my$l oddaje w petni moc prawna uchwat
NSA, podejmowanych w trybie art. 269 § 1 in fine ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’.

2 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 52.

3 Uchwata NSA z 10 kwietnia 2006 roku, sygn. I OPS 1/06; wszystkie przywotywane w opra-
cowaniu orzeczenia sagdow administracyjnych sg dostgpne w internetowej Centralnej Bazie Orze-
czen Sadow Administracyjnych (CBOSA) pod adresem orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 R. Masztalski, Wplyw orzecznictwa na stosowanie prawa podatkowego, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 73, 2011, nr 2, s. 113.

5 R. lhering, Geist der rémischen Rechts, t. 1, Leipzig 1873, s. 49, cyt. za: R. Masztalski, op.
cit.,s. 113.

6 A. Stelmachowski, Prawotwércza rola sqdéw (w swietle orzecznictwa cywilnego), ,,Panstwo
i Prawo” 1967, nr 4-5, s. 612.

7 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.; dalej: p.p.s.a.).
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W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podkresla sig, ze ,,rolg sadu jest
rzeczywiste przeciwdzialanie naduzyciu prawa, zwlaszcza gdy dokonywane jest
przez organ wladzy”®. W jednym z orzeczen sad, przywolujac znang paremie ta-
cinskg — nemo potest commodum capere de iniuria sua propria (nikt nie moze
czerpac korzysci z wlasnego bezprawia), zwrocit takze uwage, ze

Arystoteles w Etyce nikomachejskiej (V, 10, 1137b, s. 190) zauwazyl, iz azeby ,,zapobiegaé
tego typu wypadkom dysfunkcjonalnosci prawa pozytywnego, mozna jedynie dzigki odwotaniu
si¢ do norm o jeszcze bardziej ogdlnym charakterze, ktore zawieraja nadzwyczajne umocowanie
dla sadu, by ten kierujac si¢ bardzo ogdlnie okreslonym standardem etycznym, postrzeganym
jednak w konteks$cie aksjologii calego systemu prawnego, rozstrzygnat konkretna kwestie sporna
w sposob sprawiedliwy™™.

Niniejszy artykut podejmuje te problematyke poprzez realizacje podstawo-
wego celu, jakim jest ukazanie roli sagdownictwa administracyjnego, tak istotnej
w ostatecznym ksztalcie dla adresata dziatan administracji publicznej okreslaja-
cych jego prawa i obowiazki. Prezentowane zagadnienie ma istotne znaczenie
praktyczne, gdyz w wypadku prawa administracyjnego stosowanie prawa w za-
sadzie nie istnieje bez udziatu organu publicznego dysponujacego wladztwem
administracyjnym (imperium). Postugujac si¢ metoda dogmatycznoprawna, prze-
analizuj¢ rozwiazania prawne obowigzujace w prezentowanym zakresie.

Jednoczesnie, uwzgledniajac obszerno$¢ tematyki, ograniczytam si¢ do wy-
branych regulacji prawnych i problemow, starajac si¢ przy tym uwypukli¢ te naj-
czesciej wystepujace, a stanowigce o zakresie kontroli sgdow administracyjnych
i dokonywanej przez te sady analizy prawnej istoty zaskarzenia w sytuacji orze-
kania przez ten sad po podjeciu w danym przedmiocie uchwaty przez NSA.

PRAWOTWORCZA ROLA SADOW ADMINISTRACYJNYCH
A DYSKRECJONALNOSC SEDZIOWSKA
I MOC WIAZACA UCHWAL NSA

Wskazujac na rolg sadéow administracyjnych w wyktadni prawa, nalezy
odnies¢ si¢ przede wszystkim do ich pozycji w sprawowaniu wladzy sagdowni-
czej, a dalej za$ do wynikajacych z niej zadan zarowno wojewodzkiego sadu
administracyjnego (WSA), jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA).
Ustrojodawca w art. 175 Konstytucji RP unormowal, ze wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady
administracyjne oraz sady wojskowe. Z kolei w art. 176 ustanowil, ze postgpo-

8 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 22 lipca 2019 roku, sygn. [ SA/Wr 365/19.
9 Ibidem.
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wanie sagdowe jest dwuinstancyjne!?. Z art. 173 Konstytucji RP wynika z kolei, ze
sady administracyjne sg wladza odrgbna i niezalezng od innych wtadz, to znaczy
od wladzy wykonawczej 1 ustawodawczej. Stosownie do art. 174 Konstytucji RP
wydaja one wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej. Na podstawie art. 175
ust. 1 Konstytucji RP tworzg tym samym odrebny pion sagdownictwa obok SN,
sadow powszechnych i sadow wojskowych.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze ustanowienie w art. 184 Konstytu-
cji RP sprawowanego przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci do
kontroli dziatania administracji publicznej odgrywa duze znaczenie z punktu wi-
dzenia formutowanych w doktrynie postulatow zastgpienia kasacyjnej formuty
wydawanych orzeczen rozstrzygnigciami o charakterze merytorycznym'!. W tym
aspekcie nalezy takze odwolac si¢ do art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, w ktorym
ustanowiono, ze ,,Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i pod-
legaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Zatem prima vista z przepisu tego nalezy
wywiesc, ze sgdziowie podlegaja tylko Konstytucji i ustawom. Tym samym trzeba
przyjac, ze nie podlegajg innym aktom prawnym, wydawanym przez organy ad-
ministracji, nawet jesli maja one charakter aktow powszechnie obowiazujacych.
Mocg za$ art. 8 ust. 2 Konstytucji RP to wtasnie Konstytucja stanowi najwyz-
sze prawo, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio. Dlatego tez w orzecznictwie
przedmiotu, z ktorym si¢ zgadzam, wywodzi si¢ uprawnienie sgdu do odmowy
zastosowania przepisu rozporzadzenia uznanego za niezgodny z Konstytucja lub
ustawg. Sady administracyjne na podstawie art. 175 ust. 1 1 art. 184 Konstytucji
sprawujg bowiem wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrolg dziatalnosci admini-
stracji publicznej, co obejmuje nie tylko kontrole stosowania, lecz takze kontrole
stanowienia prawa przez organy administracji'2. Jak stusznie podnidst J. Super-
nat, co wymaga zaakcentowania, warunkiem dobrej administracji jako warunkiem
sine qua non jest odpowiedzialno$¢, ktora wymaga skutecznej kontroli'3.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483;
sprostowanie biedu: Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 483; zm. Dz.U. z 2006 r. Nr 200, poz. 1471; dalej:
Konstytucja RP).

11 Zob. takze M. Wierzbowski, Ewolucja prawa administracyjnego i postgpowania admini-
stracyjnego, [w:] Prawo. Jezyk. Logika. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Malinowskiego,
red. S. Lewandowski, H. Machinska, J. Petzl, Warszawa 2013, s. 270; Z. Kmieciak, Zarys teorii po-
stgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 393-398; oraz A. Skoczylas, Modele uprawnien
orzeczniczych sqdow administracyjnych w Europie, ,,Panstwo 1 Prawo” 2012, nr 10, s. 31.

12 Zob. wyroki NSA z 21 czerwca 2011 roku, sygn. I OSK 2102/10; z 21 czerwca 2011 roku,
sygn. I OSK 85/11; z 10 sierpnia 2011 roku, sygn. I OSK 174/11; z 19 grudnia 2012 roku, sygn.
1 0SK 1997/11; z 25 sierpnia 2011 roku, sygn. I OSK 522/11; z 25 sierpnia 2011 roku, sygn. I OSK
227/11; z 19 grudnia 2012 roku, sygn. I OSK 137/12.

13 J. Supernat, Sgdowa kontrola administracji w systemie kontroli dziatania administracji
w Unii Europejskiej, [w:] Przyszlos¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem
tendencji europejskich. Wista-Czarne 13-16 maja 2012, red. Z. Kmieciak, I. Lipowicz, Warszawa
2012, s. 81. Autor zauwazyt takze, ze znaczenie kontroli dla zapewnienia odpowiedzialnosci w ad-
ministracji podkreslaja nie tylko przedstawiciele nauk administracyjnych, jako przyktad wskazujac
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Kompetencja kontrolna sagdu administracyjnego sprowadza si¢ do oceny le-
galno$ci dziatania organu administracji na trzech ptaszczyznach: pierwszej —
zgodnosci dziatania z prawem materialnym, drugiej — zgodnosci dziatania
Z prawem procesowym oraz trzeciej — zgodnosci dziatania z prawem ustro-
jowym!4, Sad administracyjny nie jest zatem wtadny do samodzielnego wydania
rozstrzygnigcia w miejsce organu administracji publicznej (to jest do rozstrzyga-
nia spraw administracyjnych)'.

Istota sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jednost-
ki (podmiotéw prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz budowanie
iutrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowadzanych z niej standardow. Podstawo-
wa funkcja sadownictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jed-
nostki. Przyjecie tej funkcji wyptywa z zatozen systemu weryfikacji administracji
publicznej w panstwie prawa, co ma zwigzek z realizacjg zasad praworzadnosci'®.

Na uwagg zastuguje odwotanie si¢ do cech wspodtczesnego sadownictwa ad-
ministracyjnego usystematyzowanych przez J.P. Tarno w dziewigciu grupach, do
ktorych autor zaliczyt:

[1.] sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci nastepuje poprzez kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, wykonywana pod wzgledem zgodnos$ci z prawem (jednak kontrola petniona
przez NSA jest oczywiscie wykonywana w sposob posredni),

2. ustanowienie kognicji sadow administracyjnych w formie klauzuli generalnej ograniczo-
nej klauzule enumeracji negatywnej (objeto zatem zakresem witasciwosci tych sadow wickszos$¢
dzialan administracji publicznej w sprawach indywidualnych, niezaleznie od ich prawnej formy
oraz wybranych dziatan w sprawach generalnych, oraz dodatkowo dopuszczono skargi na bez-
czynnos¢ i przewleklo$é postepowania organéw administracji publicznej),

3. dziatalno$¢ sadow nastepuje tylko na zadanie uprawnionego podmiotu, ktéremu przyshu-
guje legitymacja skargowa, co oznacza, iz omawiany system sagdownictwa oparto na metodzie
ochrony prawa podmiotowego,

4. wzorowanie postgpowania sgdowoadministracyjnego na procedurze cywilnej (cho¢ jed-
nak jest to procedura autonomiczna, niezalezna zaréwno od postgpowania administracyjnego, jak
i postepowania cywilnego),

na T.L. Coopera, The Responsible Administrator. An Approach to Ethics for the Administrative Role,
San Francisco 2012, passim.

14 Por. A. Kabat, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czlowieka w sprawach admin-
istracyjnych, [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warsza-
wa 1997, s. 231.

15 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski
model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin
2003, s. 145-147; J. Zimmermann, Z problematyki reformy sqdownictwa administracyjnego, [w:]
Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik et al., Krakoéw 2001, s. 797-798.

16 J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki,
referat wygloszony na Konferencji Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, Gdynia 24-26 kwietnia
2008 roku, s. 1-8, przypomniany w postanowieniu NSA z 18 wrzesnia 2019 roku, sygn. I OZ 771/19;
B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa administracyjnego, [w:]
Polski model...,s. 21-22.
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5. odrebno$¢ od pionu sadownictwa powszechnego poprzez zniesienie nadzoru judykacyj-
nego Sadu Najwyzszego,

6. dwuinstancyjnos¢ postgpowania sgdowoadministracyjnego (z wysoko sformalizowanym
srodkiem zaskarzenia),

7. przyjecie systemu orzekania opartego przede wszystkim na uprawnieniach sagdéw admini-
stracyjnych o charakterze kasatoryjnym,

8. stworzenie alternatywnych trybow postgpowania, czyli postgpowania mediacyjnego
i uproszczonego,

9. istnienie gwarancji procesowych szerokiego do sadu administracyjnego bez wzgledu na
status spoleczny skarzacego (odformalizowanie skargi, prawo pomocy, ustawowe zwolnienie od
kosztow sadowych)!”.

Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne,
czyli wlasciwo$¢ rzeczowa postepowania sagdowoadministracyjnego, zgodnie
z art. 3 § 2 p.p.s.a. obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1. decyzje administracyjne;

2. postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo konczace postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty;

3. postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym, na ktore stuzy zazalenie, z wylgczeniem postanowien wierzyciela o niedo-
puszczalno$ci zgloszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktdrych jest
stanowisko wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu,

4. inne niz okre§lone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa, z wylaczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postgpowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 23, 868, 996, 1579 1 2138
oraz z 2017 r. poz. 935), postgpowan okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201,
648, 768 1 935), postepowan, o ktorych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy
z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz.
1947, z pdzn. zm.), oraz postgpowan, do ktorych majg zastosowanie przepisy po-
wotanych ustaw;

4a. pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indy-
widualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabez-
pieczajacych;

5. akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i te-
renowych organow administracji rzagdowe;j;

6. akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

17 J.P. Tarno, [w:] Sgdowa kontrola administracji. Podrecznik akademicki, red. J.P. Tarno et

al., Warszawa 2006, s. 20-21.
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7. akty nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorial-
nego;

8. bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w przypadkach
okre$lonych w pkt 1-4 lub przewlekte prowadzenie postepowania w wypadku
okreslonym w pkt 4a;

9. bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach doty-
czacych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktéw lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
pisow prawa podjetych w ramach postgpowania administracyjnego okreslonego
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz postgpowan okreslonych w dziatach 1V, V i1 VI ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 roku — Ordynacja podatkowa oraz postepowan, do ktérych majg zastoso-
wanie przepisy powotanych ustaw (art. 3 § 2 p.p.s.a.).

Ponadto sady administracyjne orzekaja w sprawach sprzeciwow od decyzji
wydanych na podstawie art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postgpowania administracyjnego (art. 3 § 2a p.p.s.a.) oraz w sprawach,
w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole i stosuja
srodki okreslone w tych przepisach (art. 1 § 3 p.p.s.a.).

Dodatkowo mocg art. 4 p.p.s.a. sady administracyjne rozstrzygaja spory
o wlasciwo$¢ migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy sa-
morzadowymi kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi ina-
czej, oraz spory kompetencyjne mig¢dzy organami tych jednostek a organami ad-
ministracji rzgdowe;.

Ustanawiajgc enumeracj¢ negatywng zakresu wlasciwosci sadéw administra-
cyjnych, ustawodawca w art. 5 p.p.s.a. ustanowil, ze sady administracyjne nie sg
wlasciwe w sprawach:

1. wynikajacych z nadrzgdnosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami administracji publiczne;j;

2, wynikajacych z podleglosci stuzbowej miedzy przetozonymi i podwtad-
nymi;

3, odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do pelnienia funkcji
w organach administracji publicznej, chyba ze obowigzek mianowania lub powo-
fania wynika z przepiso6w prawa;

4. wiz wydawanych przez konsulow, z wyjatkiem wiz:

a) o ktorych mowa w art. 2 pkt 2—5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 roku ustanawiajacego Wspolno-
towy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz.Urz. UE L 243 z 15.09.2009 1., s. 1,
z pozn. zm.),

b) wydawanych cudzoziemcowi bedacemu cztonkiem rodziny obywatela pan-
stwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4
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ustawy z dnia 14 lipca 2006 roku o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2017 1. poz. 900 oraz z 2018 r.
poz. 650);

5. zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego
wydawanych przez konsulow.

Z kolei do zakresu wlasciwosci rzeczowej Naczelnego Sadu Administracyj-
nego zgodnie z art. 15 § 1 p.p.s.a., oprocz rozpoznawania srodkéw odwotawczych
od orzeczen wydawanych przez wojewoddzkie sagdy administracyjne, nalezy:

1. rozpoznawanie sporéw o wiasciwos¢ miedzy organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego, migdzy samorzadowymi kolegiami odwotawczymi, jezeli
odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz sporéw kompetencyjnych migdzy or-
ganami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej;

2. podejmowanie uchwal majacych na celu wyjasnienie przepiséw prawnych,
ktorych stosowanie wywotato rozbiezno$ci w orzecznictwie sgdow administracyj-
nych;

3. podejmowanie uchwat zawierajacych rozstrzygniecia zagadnien prawnych
budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sadowoadministracyjnej;

4. rozstrzyganie sporow, o ktérych mowa w art. 4 tej ustawy;

5. rozpoznawanie innych spraw nalezacych do wlasciwosci NSA na mocy
odrebnych ustaw, w tym skarg na przewlektos$¢ postepowan sadowoadministracyj-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 17 czerwca 2004 roku o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasad-
nionej zwloki. W tym zakresie NSA przystuguja kompetencje sadu pierwszej in-
stancji. Wskazania wymaga takze, ze Naczelny Sad Administracyjny jest rowniez
sadem dyscyplinarnym w stosunku do s¢dziow sagdow administracyjnych.

Zgodnie zatem z art. 15 § 1 pkt 2 1 3 p.p.s.a. do wylacznej kompetencji NSA
w celu wyjasnienia przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbiez-
nosci w orzecznictwie i rozstrzygnigcia zagadnien prawnych budzacych powazne
watpliwosci w konkretnej sprawie, nalezy podejmowanie uchwat. Sad admini-
stracyjny jest obowigzany do stosowania tak zwanej prokonstytucyjnej wyktadni
prawa. Zgodnie z jej zalozeniami w wypadku gdy okreslony przepis daje kilka
mozliwosci interpretacji, nalezy przyjac taki kierunek wyktadni, ktory najpehie;j
odpowiada normom, zasadom i1 warto$ciom konstytucyjnym. Jest to obowigzek
sagdu wynikajacy z zasady nadrzedno$ci Konstytucji's.

Sfera dziatalnosci uchwatodawczej NSA jest bardzo istotna z punku widzenia
praw jednostki. Watpliwosci interpretacyjne, jak mozna uzna¢ ze wskazywanych
we wstepie, ale 1 powyzej przyczyn, nie sprzyjaja bowiem budowaniu zaufania do
panstwa i jego organOéw ani tez jasnosci i przejrzystosci prawa. To wlasnie roz-

18 Art. 8 ust. 1 Konstytucji RP; por. postanowienie TK z 15 maja 2007 roku, P 13/06, OTK
ZU 2007/6/A/57.
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wigzaniu tej sytuacji i wyeliminowaniu rozbieznos$ci w wyktadni przepisow praw-
nych sprzyja dzialalno$¢ uchwatodawcza NSA, ktora jest jedng z najwazniejszych
instytucji shuzacych ujednoliceniu orzecznictwa sadow administracyjnych, a tym
samym, na etapie stosowania prawa, gwarancjg stabilnosci jego interpretowania.

Uchwaty podejmowane przez NSA, z uwagi na ich cel, jakim jest zapewnie-
nie jednolitosci orzecznictwa sadowoadministracyjnego, a takze ich moc prawna,
dzieli si¢ na uchwaty abstrakcyjne i konkretne. Uchwaly abstrakcyjne podejmo-
wane sa w celu wyjasnienia przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywotato
rozbieznosci w orzecznictwie sagdow administracyjnych. Ich przedmiotem sg za-
tem watpliwosci prawne, ktore nie maja bezposredniego zwigzku z postgpowa-
niem toczacym si¢ w indywidualnej sprawie sgdowoadministracyjnej. Jak wska-
zuje T. Wo$, uchwaty podjete w trybie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. powinny mie¢
,charakter generalny, oderwany od realiow konkretnej sprawy sagdowoadministra-
cyjnej”?. Podkreslmy wiec, ze przedmiotem tych uchwat sg watpliwo$ci prawne,
ktore nie maja bezposredniego zwigzku z postepowaniem toczacym si¢ w indy-
widualnej sprawie, a ich celem jest zapewnienie jednolito$ci orzecznictwa sado-
woadministracyjnego?’. Z kolei przedmiotem uchwat konkretnych moga by¢ tylko
takie watpliwosci prawne, ktore wystapity przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej
(zazalenia), a zatem wykazujg $cisty zwiazek z postgpowaniem w indywidualnej
sprawie (w sprawie sadowoadministracyjnej), zawistej przed NSA.

Wspdlnym celem uchwat abstrakcyjnych i konkretnych jest zapewnienie jed-
nolito$ci orzecznictwa sagdowoadministracyjnego?!. Niemniej jednak uchwaty te
wykazuja takze do$¢ istotne roéznice. Dotycza one zarowno przedmiotu zawartej
w nich wyktadni, jak i podmiotow uprawnionych do podjecia inicjatywy proce-
sowej zmierzajacej do ich wydania. Mianowicie z wnioskiem o podjecie uchwaty
abstrakcyjnej moga wystapi¢ wytacznie Scisle okreslone podmioty, to jest: Pre-
zes NSA, Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw
Dziecka. Natomiast z wnioskiem o podje¢cie uchwaty konkretnej moze wystapi¢
jedynie sktad orzekajacy NSA rozpoznajacy skarge kasacyjng lub zazalenie (zob.
art. 264 § 2 p.p.s.a.).

Interesujace w aspekcie na ram tematu uchwaly, ze wzgledu na zakres mocy
ich obowigzywania, podejmowane sg w sktadzie siedmiu sedziow, calej izby Iub
w pelnym sktadzie sadu. Sktad siedmiu sedziow moze — w formie postanowie-
nia — przekaza¢ zagadnienie prawne do rozstrzygnigcia pelnemu sktadowi izby,
a izba petnemu sktadowi Naczelnego Sadu Administracyjnego. W posiedzeniu
catego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego lub w posiedzeniu Izby udziat
Prokuratora Generalnego badz jego zastepcy jest obowigzkowy. W posiedzeniu

19 T, Wos, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. WoS,
Warszawa 2012, s. 1127.

20 R, Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach
procesowych, ,,Panstwo 1 Prawo” 2004, nr 2, s. 27.

2L Ibidem.
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sktadu siedmiu s¢dzidow bierze udziat prokurator Prokuratury Generalnej. Do pod-
jecia uchwaly przez pelny sktad Naczelnego Sadu Administracyjnego lub przez
pelny sktad izby wymagana jest obecnos¢ co najmniej dwoch trzecich sedziow
kazdej z izb. Uchwaty podejmowane sg w glosowaniu jawnym zwykta wiekszoscig
glosow. Zgodnie z art. 269 § 1 p.p.s.a., jezeli jakikolwiek sktad sagdu administra-
cyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw, calej izby albo w uchwale petnego sktadu Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przedstawia powstate zagadnienie prawne do rozstrzygnigcia
odpowiedniemu sktadowi. Zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadow
administracyjnych nie budzi najmniejszych watpliwosci poglad, Ze z przepisu tego
wynika jednoznacznie, ze dokonana w uchwale sktadu poszerzonego interpreta-
cja przepisOw prawa administracyjnego jest wigzaca zarowno dla zwyktych, jak
i rozszerzonych sktadoéw orzekajacych. Jest ona jednak wigzaca w tym sensie, ze
sktadowi sadu administracyjnego rozpoznajacemu sprawe nie wolno samodzielnie
przyjmowac wyktadni prawa odmiennej od tej, ktora zostata przyjeta przez sktad
poszerzony Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jezeli sad w toku rozpoznania
sprawy nie podzieli stanowiska wyrazonego w uchwale sktadu powigkszonego,
moze jedynie powstate zagadnienie prawne przedstawic¢ do rozstrzygniecia odpo-
wiedniemu sktadowi poszerzonemu. Uchwata wigze od daty jej podjecia, a traci
moc tylko na skutek podjecia na podstawie art. 269 p.p.s.a. nowej uchwaty, od-
miennie rozstrzygajacej problem, ktorego dotyczyta wezesniejsza uchwata??,
Rozwigzanie to nalezy uzna¢ za prawidtowe. Dopoki bowiem nie nastgpi
zmiana stanowiska wyrazonego w uchwale, dopdty sady administracyjne obo-
wigzane s3 je respektowac?3. Jezeli sklad sadzacy w sprawie nie stwierdzi zasad-
nosci uruchomienia trybu przewidzianego w art. 269 p.p.s.a., to obowigzany jest
respektowaé stanowisko wyrazone w uchwale sktadu poszerzonego Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Istotne jest, ze nierespektowanie przez sad administra-
cyjny powinno$ci wynikajacych z art. 269 p.p.s.a. stanowi naruszenie przepisoOw
postepowania, ktore mogto miec istotny wptyw na wynik sprawy w mysl art. 174
pkt 2 p.p.s.a.2* Rownoczes$nie wskazania wymaga, ze znawcy przedmiotu, z kto-
rymi si¢ w petni zgadzam, zauwazaja, ze wyktadnia zawarta w uchwale abstrak-
cyjnej nie ma mocy bezposrednio wigzacej w konkretnej sprawie, poniewaz nie
pozostaje w bezposrednim zwigzku z postgpowaniem toczacym si¢ w konkretnej
sprawie. Natomiast w sposob posredni wigze ona wszystkie sktady orzekajace
sagdow administracyjnych. Tym samym w pismiennictwie fachowym podnosi si¢,
ze moc prawna uchwat abstrakcyjnych NSA ma charakter ztozony, gdyz formal-
nie nie majg one mocy wigzacej, jednak faktycznie (posrednio) wiaza wszystkie

22 A. Skoczylas, Dziatalnosé uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa
2004, s. 234-235; M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdow administracyjnych, Warszawa 2010,
s. 230.

23 Wyrok NSA z 28 lipca 2005 roku, sygn. Il FSK 576/05.

24 Wyrok WSA w Opolu z 21 sierpnia 2013 roku, sygn. I SA/OP 282/13.
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sktady orzekajace. Zgodnie bowiem z art. 269 § 1 p.p.s.a., jezeli jakikolwiek sktad
sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego
w uchwale sktadu siedmiu s¢dziow, catej izby albo petnego sktadu NSA, przed-
stawia odpowiednie zagadnienie odpowiedniemu sktadowi. Oznacza to, ze za-
den sad administracyjny nie moze orzec niezgodnie ze stanowiskiem wyrazonym
w uchwale abstrakcyjnej bez wczesniejszego wszczecia procedury opisanej w art.
269 § 1 p.p.s.a., mimo ze — jak wskazano wcze$niej — nie istnieje przepis przy-
znajacy w sposob formalny wigzgcg moc prawng uchwale abstrakcyjnej NSAZ.
NSA mocg art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. wlasciwy jest rowniez do podejmowania
uchwat zawierajacych rozstrzygniecia zagadnien prawnych budzacych powazne
watpliwosci w konkretnej sprawie sadowoadministracyjnej (uchwata konkretna).
Zgodnie z art. 187 § 1 p.p.s.a., jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wy-
toni si¢ zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, NSA moze odroczy¢
rozpoznanie sprawy i przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia sktadowi
siedmiu sedziow tego sadu. Na mocy art. 187 § 2 p.p.s.a. uchwata sktadu siedmiu
sedziow NSA jest w danej sprawie wigzaca. W odroznieniu od wniosku o wydanie
uchwaty abstrakcyjnej jedynym wnioskodawca mogacym wystapic z inicjatywa
wydania uchwaty konkretnej jest, o czym takze byta juz mowa, sktad orzekajacy
NSA. Jedyna z kolei przestanka umozliwiajaca wydanie uchwaty konkretnej jest
powstanie zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwosci. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze przestanka ,,powaznych watpliwosciach” wystepu-
je wowcezas, gdy w sprawie pojawiajg si¢ kwestie prawne, ktorych rozwigzanie
nastrecza znaczne trudnosci, gldwnie z powodu mozliwosci ré6znego rozumienia
przepisow prawnych?®, Watpliwosci moga dotyczy¢ zardwno przepisOw prawa
materialnego, jak i przepisow proceduralnych. Jednakze muszg by¢ realne, czyli
zwigzane ze stanem prawnym w okre§lonej sprawie i ze stanem orzecznictwa
w tym zakresie, a ich wyjasnienie musi nastr¢cza¢ znacznych trudnosci. Istnie-
nie jednolitego orzecznictwa sgdéw administracyjnych w danej sprawie jest prze-
stankg negatywna wniosku o wydanie uchwaty konkretnej. Niedopuszczalny jest
zatem wniosek o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego budzacego powazne wat-
pliwos$ci, gdy nie sg one $cisle powigzane z postgpowaniem toczacym si¢ w kon-
kretnej sprawie?’. Ustawodawca, ustanawiajagc uprawnienie do przedstawienia
zagadnienia prawnego na podstawie art. 15 § 3 p.p.s.a., uzaleznit skuteczno$é¢
skorzystania z niego od wystapienia w sprawie powaznych watpliwosci prawnych
w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej. I o ile ustawodawca ustanowit
forme¢ prawng wniosku, normujac w art. 264 § 2 p.p.s.a., ze uchwaty, o ktorych
mowa w art. 15 § 3 p.p.s.a., NSA podejmuje na podstawie postanowienia sktadu

25 Por. ibidem; T. Wo$, op. cit., s. 1127 n.; a takze M. Wilbrandt-Gotowicz, Glosa do uchwaty
NSA z 26 pazdziernika 2009 r. I OPS 10/09, ,,Glosa” 2010, nr 2, s. 106.

26 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 3 lutego 1997 roku, OPS 12/96, ONSA 1997, nr 3,
poz. 104; R. Hauser, A. Kabat, op. cit., s. 32.

27 R. Hauser, A. Kabat, op. cit.

Przeglad Prawa i Administracji 122, 2020
© for this edition by CNS



304 BEATA KOZICKA

orzekajacego, a takze nie wprowadzit wymogow jego uzasadnienia, o tyle jednak
nie budzi watpliwosci, iz to na sktadzie orzekajacym spoczywa obowigzek szcze-
gbétowego uzasadnienia 1 wykazania, na czym polegajg watpliwosci 1 dlaczego
uwaza je za powazne, jak rowniez ze stwierdzone powazne watpliwosci prawne
pozostaja w zwigzku przyczynowym z rozstrzygnigciem sprawy.

Wskazujac na moc prawng i charakter dziatalnosci uchwatodawczej NSA,
nalezy mie¢ tez na uwadze, iz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 lipca
2000 roku stwierdzit, ze:

Wyrok Trybunatu, w ktorego sentencji uznaje si¢ badany przepis za zgodny z Konstytucja,
ale tylko pod warunkiem, Ze przepis ten bedzie rozumiany w sposob wskazany w tejze sentencji,
ma w cato$ci charakter powszechnie obowigzujacy. Tylko w taki sposob (w takim rozumieniu)
moga wigc przepis ten stosowac¢ organy administracji (rzadowej czy samorzadowej), jak tez sady.
Tylko wowczas postuzenie si¢ technika wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja ma sens, bo
gwarantuje, ze utrzymanie mocy obowiazujacej przepisu i przyzwolenie na jego dalsze stosowanie
nie doprowadzi w przysztosci do takiego wypaczenia jego rozumienia, ktore nadatoby mu tresé
sprzeczng z konstytucja?s.

W wyroku tym TK orzekt, po pierwsze, ze w wypadku niejednoznacz-
nosci przepisow lub wewnetrznych sprzecznosci wystepujacych w systemie prawa
(pozioma sprzecznos¢ przepisow) organy stosujgce prawo (stajace wobec dyle-
matu, ktory z kolidujacych przepiséw zastosowac) muszg w drodze interpretacji
same usunac¢ istniejace kolizje. Po drugie za$, ze o ile Trybunat Konstytucyjny
orzeka tylko w wypadku kolizji pionowych (sprzecznos¢ z aktem wyzszej rangi),
o tyle sady i organy bezposrednio stosujace prawo sa zobowigzane — w wypadku
dostrzezenia sprzecznosci horyzontalnej, niejednoznacznosci, interferencji nor-
mowania — doprowadzi¢ w drodze interpretacji do tadu legislacyjnego i usu-
nigcia sprzecznosci w drodze interpretacji. Z kolei po trzecie, ze wyktadnia
jezykowa zawodzi wowczas, gdy problem interpretacyjny pojawia si¢ na tle in-
terferencji norm, wtedy nawet jasno$¢ wniosku co do odczytania przepisu nie
usuwa kolizji. Sens przepiséw daje si¢ bowiem odczyta¢ jasno, jednak nie usuwa
to watpliwosci wynikajacych z istnienia kilku odczytan. TK stwierdzit w zwiazku
z tym, iz sad oceniajacy ewentualng zgodno$¢ z prawem decyzji wojewody lub
uchwat rady moze i powinien podja¢ dziatania interpretacyjne zmierzajace do
rozstrzygniecia sytuacji quid iuris w wypadku istnienia poziomej sprzeczno$ci
w systemie prawnym, wywotanej faktem istnienia przepisow wiazacych rézne
skutki z zaniechaniem ztoZenia oswiadczen majatkowych. W takim wypadku, jak
uznat, z oczywistych wzgledow nie mozna poprzesta¢ na gramatycznym brzmie-
niu jednego z przepiséw, lecz nalezy uzy¢ wyktadni systemowej z wykorzysta-
niem regut interferencyjnych wynikajacych z hierarchii zrédet prawa (czasowej —
lex posterior derogat legi anteriori — ta zasada interpretacyjna wymaga istnienia

28 Wyrok TK z 10 lipca 2000 roku, sygn. SK 12/99; por. wyrok ETPC w sprawie Pronina
przeciw Ukrainie z 18 lipca 2006 roku, sygn. 63566/00.

Przeglad Prawa i Administracji 122, 2020
© for this edition by CNS



WPLYW DZIALALNOSCI UCHWALODAWCZEJ NSA NA WYKELADNIE I STOSOWANIE PRAWA 305

przepisow w petni tozsamych zakresowo; przedmiotowej — lex specialis derogat
legi generali — przy pelnej tozsamosci hipotez; hierarchicznej — lex superior
derogat legi inferiori).

Nadto Trybunat w wyroku tym zasadnie stwierdzil, Ze jezeli wyniki pewnej
metody interpretacji prowadza do konsekwencji nie do przyjecia (z punktu widze-
nia konstytucyjnego), organ orzekajacy musi si¢ uciec do innych zasad wyktadni
systemowej, i to zawsze pamigtajagc o nadrzgdnym miejscu Konstytucji 1 wyni-
kajacych z niej regut wyboru metody i wyniku wyktadni. Zaznaczajac jednocze-
$nie, ze w ramach wykonywania funkcji judykacyjnych (rozstrzyganie konkretnej
sprawy i zwigzana z nim konieczno$¢ dokonywania operacyjnej wyktadni prawa)
sady krajowe maja obowigzek uwzgledniania argumentow konstytucyjnych przy
badaniu zasadnos$ci wniosku®.

Jak juz wskazano, jedna z funkcji uchwat poszerzonych sktadéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego jest ujednolicanie orzecznictwa w sprawach, w ktorych
zapadajg odmienne rozstrzygnigcia. Uchwaty poszerzonego sktadu NSA, co waz-
ne w aspekcie prezentowanej tematyki, sg wigzace dla innych sktadow orzekaja-
cych. Zwigzanie uchwatg podjeta w zwiazku z pytaniem sgdu administracyjnego
zadanym w konkretnej sprawie ma charakter bezposredniego zwiagzania nig sktadu
orzekajacego pytajacego, co wynika wprost z regulacji unormowanej w art. 187
§ 2 p.p.s.a. Jednakze uchwala taka jest wiazaca dla wszystkich innych sgdow ad-
ministracyjnych, wowczas ma ono charakter posredni — cho¢, na co zwraca si¢
uwagg w literaturze przedmiotu, niektorzy przedstawiciele nauki prawa zauwazaja
tez, ze skutek ten tak naprawdg nie dotyczy NSA39,

W pismiennictwie fachowym zauwaza si¢ takze, ze regulacja prawna poswie-
cona uchwatom abstrakcyjnym nie zawiera odpowiednika przepisu art. 187 §2
p.p.s.a., zgodnie z ktorym konkretna uchwata sktadu siedmiu s¢dziow NSA, wy-
dana na skutek pytania prawnego, jest w danej sprawie wigzgaca3'.

Ponadto za R. Hauserem i J. Trzcinskim nalezy wskaza¢, ze wspotczesnie nie
budzi watpliwosci, ze zarowno orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci, jak 1 Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka czy orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, cho¢ nie stanowig elementu struktury systemu zrodet prawa ani
nawet elementu systemu prawa, nabierajg znaczenia prawotworczego w dziatal-
nosci orzeczniczej sadow32,

29 Jbidem; por. wyrok ETPC w sprawie Pronina przeciw Ukrainie z 18 lipca 2006 roku, sygn.
63566/00.

30 T. Wos, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos,
Warszawa 2016, LEX, w tezie 8 do art. 269 p.p.s.a.: ,,Tylko sktady orzekajace NSA przy rozpoznawaniu
srodkéw odwolawczych moga pozwoli¢ sobie odejscie od pogladow prawnych zawartych w formalnie
niewigzacych uchwatach tego sadu, poniewaz nie ma instrumentu prawnego, ktory wymuszatby weryfi-
kacje ich orzeczen, chocby zostaty wydane z pominigciem pogladéw zawartych w uchwatach tego sadu”.

31 J.P. Tarno, op. cit., s. 670.

32 R. Hauser, J. Trzcifski, Prawotwoércze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2010, s. 5 n.
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W tych ramach nie spos6b nie wskazac, ze NSA w wyroku z dnia 22 pazdziernika
1997 roku stwierdzit, ze ,,zgodnie z konstytucyjng zasadg panstwa prawnego luki usta-
wy, w granicach dopuszczalnych odpowiednimi regutami interpretacyjnymi, winno
uzupehia¢ orzecznictwo sagdowe™33. Analogiczne stanowisko wyrazono w uchwale
NSA w skladzie siedmiu sedziow z 10 kwietnia 2006 roku, uznajac, ze ,,w sytuacji gdy
nowa ustawa nie reguluje kwestii [...], luke t¢ powinny wypetni¢ w drodze wyktadni
organy stosujace prawo’34, Wolg ustawodawcy wyrazong migdzy innymi w art. 153
p.p.s.a., art. 170 p.p.s.a. czy art. 190 p.p.s.a. jest zwigzanie oceng prawng wyrazong
w prawomocnym wyroku. Ustawodawca unormowat jednoznacznie, ze w zakresie
objetym prawomocnym wyrokiem ocena prawna sprawy jest wigzaca, a sprawa nie
moze by¢ ponownie analizowana ani przez organ administracji, ani przez sad. Zgodnie
z art. 153 p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co do dalszego postgpowania wyrazone
w orzeczeniu sadu wigza w sprawie ten sad oraz organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢
lub przewlekte prowadzenie postgpowania byto przedmiotem zaskarzenia.

Wyrazona w powotanym przepisie zasada zwigzania orzeczeniem sgdu oznacza,
ze orzeczenie to oddziatuje na przyszle postepowanie zarowno administracyjne, jak
i sadowoadministracyjne. Nie tylko organ administracji, lecz takze sad, rozpatrujac
sprawe ponownie, obowigzane sa zastosowac si¢ do oceny prawnej oraz wskazan
zawartych w uzasadnieniu wyroku. W pojeciu ,,ocena prawna’” miesci si¢ przede
wszystkim wyktadnia przepisow prawa materialnego i prawa procesowego, a takze
sposob ich zastosowania w rozpoznawanej sprawie. Moze ona zatem dotyczy¢ ujaw-
nionych w postepowaniu administracyjnym istotnych okolicznosci stanu faktyczne-
go, w szczegolnosci kwestii zastosowania do nich okreslonych regulacji prawnych.
Wskazania co do dalszego postgpowania sg zasadniczo konsekwencjg oceny praw-
nej, okreslajac sposob i kierunek dziatania przy ponownym rozpoznaniu sprawy.

Zwigzanie oceng prawng, ale 1 zawartymi w orzeczeniu wskazaniami co do
dalszego postgpowania powoduje, ze determinujg one dziatania kazdego organu
w postepowaniu administracyjnym podejmowane w sprawie, ktorej dotyczyto po-
stepowanie sagdowoadministracyjne, az do czasu jej rozstrzygnigcia. W przypadku
rozpoznawania sprawy przez sad oznacza ono z kolei, ze ilekro¢ dana sprawa bedzie
przedmiotem rozpoznania przez ten sad, bedzie on zwigzany oceng prawng wyrazo-
ng w tym orzeczeniu. Odnotowac tez trzeba, ze nawet w wypadku sporu — w zakre-
sie stanu faktycznego bedacego podstawag subsumcji prawa, a wiec 1 oceny prawnej
lub odmiennej interpretacji prawa albo nawet mozliwosci niezgodnosci oceny sadu
z prawem obowigzujagcym — zapatrywania prawne wynikajace z wyroku sadu maja
moc wiazacg do czasu, az wyrok zostanie wzruszony w przewidzianym trybie. Od-
mienna ocena materialu dowodowego stanowi natomiast prawnie niedopuszczalng
polemike z prawomocnym wyrokiem sadu’s.

3 Wyrok NSA z 22 pazdziernika 1997 roku, sygn. I SA/Gd 150/96.

34 Uchwata siedmiu sedziow NSA z 10 kwietnia 2006 roku, sygn. I OPS 1/06.

35 Zob. wyroki NSA z 7 grudnia 1999 roku, sygn. I SA 1089/99; z 3 lipca 2013 roku, sygn.
I FSK 1129/12; z 3 lipca 2013 roku, sygn. I FSK 1101/12, oraz przywolane tam orzecznictwo.
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Zwigzanie oceng prawng powoduje, ze ani organ administracji, ani sad, nie
moga w przysztosci formutowac innych, nowych ocen prawnych, ktore pozosta-
watyby w sprzecznosci z pogladem wczesniej wyrazonym w uzasadnieniu wyroku
i majg obowigzek podporzadkowa¢ mu si¢ w pelnym zakresie. Obowigzek ten
moze by¢ wyltaczony jedynie w wypadku zmiany stanu prawnego, istotnej zmiany
okolicznosci faktycznych badz wzruszenia wyroku zawierajacego ocene prawng
w przewidzianym do tego trybie3®.

Ponadto — z uwagi na ramy opracowania — przypomnienia wymaga, ze
art. 170 p.p.s.a. stanowi, ze orzeczenie prawomocne wigze nie tylko strony 1 sad,
ktore je wydat, lecz takze inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach
w ustawie przewidzianych rdwniez inne osoby. Kwestie te sg istotne, albowiem
nie sposob nie wskazac, na co takze zwrdcono uwage wezesniej, ze w orzecznic-
twie sgdowym akcentuje sig, iz zgodnie z art. 170 p.p.s.a. orzeczenie prawomocne
wigze nie tylko strony i sad, ktory je wydat, lecz takze inne sady i inne organy
panstwowe, a w przypadkach w ustawie przewidzianych réwniez inne osoby. Wy-
rok prawomocny ma powagg rzeczy osadzonej co do tego, co w zwigzku ze skarga
stanowito przedmiot rozstrzygniecia (art. 171 p.p.s.a.). W odniesieniu do sagdoéw
oznacza to, ze muszg one przyjmowacé, iz dana kwestia prawna ksztattuje sie tak,
jak stwierdzono w prawomocnym orzeczeniu’’. W orzecznictwie podkresla si¢
tez, Ze moc wigzaca prawomocnego orzeczenia oznacza, iz podmioty wymienione
w tym przepisie muszg przyjmowac, ze dana kwestia prawna ksztaltuje sig tak,
jak stwierdzono w prawomocnym orzeczeniu, zatem w kolejnym postgpowaniu,
w ktorym pojawia si¢ dana kwestia, nie moze by¢ juz ona ponownie badana®®. Ratio
legis tego przepisu polega na tym, ze gwarantuje on zachowanie spojnosci i logiki
dziatania organdéw panstwowych, zapobiegajac funkcjonowaniu w obrocie praw-
nym rozstrzygnie¢ nie do pogodzenia w calym systemie sprawowania wtadzy®.
Istota mocy wigzacej prawomocnego orzeczenia sadu jest obowigzek wziecia pod
uwage zarowno faktu istnienia w obrocie prawnym, jak i tre$ci prawomocnego
orzeczenia. Zwigzanie to jest pozytywnym aspektem prawomocno$ci materialne;j,
dzieki ktéremu orzeczenie staje si¢ wigzace dla innych sagdow i podmiotow. Dlate-
go tez dokonana uprzednio przez sad administracyjny ocena zgodnosci z prawem
aktu z zakresu administracji publicznej nie moze podlega¢ dalszej weryfikacji
prawnej przez inne sady i organy, lecz winna zostac¢ przyjeta w taki sposob, jak
orzekt sad w prawomocnym orzeczeniu. Wprawdzie res iudicata (powaga rzeczy
osadzonej) obejmuje sentencje orzeczenia, jednak biorgc pod uwage, ze istota sa-

36 Por. wyroki NSA z 10 stycznia 2012 roku, sygn. I1 FSK 1296/10; z 10 stycznia 2012 roku,
sygn. akt II FSK 1328/10, przytoczone w wyroku WSA w Opolu z 20 maja 2012 roku, sygn. II SA/
Op 87/13.

37 Tak WSA w Poznaniu w wyroku z 10 pazdziernika 2018 roku, sygn. I SA/Po 445/2018.

38 Tak NSA w wyroku z 11 pazdziernika 2018 roku, sygn. I FSK 2918/16.

39 Tak NSA w wyrokach z 21 sierpnia 2018 roku, sygn.  FSK 1227/16; z 3 sierpnia 2018 roku,
sygn. I1 OSK 3352/17; oraz z 10 maja 2018 roku, sygn. Il FSK 1365/16.

Przeglad Prawa i Administracji 122, 2020
© for this edition by CNS



308 BEATA KOZICKA

dowej kontroli wyraza si¢ w ocenie prawnej, ta za§ wyrazona jest w uzasadnieniu,
to na zakres powagi rzeczy osadzonej w rozumieniu art. 171 p.p.s.a. wskazuja mo-
tywy wyroku#?. Pod pojeciem ,,oceny prawnej” rozumie si¢ wyjasnienie istotnej
tresci przepisow prawnych i sposobu ich zastosowania w konkretnym wypadku
w zwigzku z rozpoznawang sprawg. Zwigzanie oceng prawng odnosi si¢ natomiast
do okreslonych elementow uzasadnienia wyroku. W uzasadnieniu przedstawione
jest rozumowanie, ktore doprowadzito sad do okreslonej konkluzji prawne;j.

Analiza tre$ci uzasadnienia wyroku jest zatem kluczowa do okres$lenia zakre-
su przedmiotowego ferowanych przez sad administracyjny ocen. Pozwala ona na
ustalenie, co sad wzigl pod uwage, uwzgledniajac wniesiong skarge lub ja oddala-
jac. W orzecznictwie, co z uwagi na ramy tematu wymaga powtorzenia i podkre-
$lenia, zasadnie wskazuje si¢, ze wprawdzie powaga rzeczy osadzonej obejmuje
sentencj¢ orzeczenia, jednak akcentujac, ze istota sadowej kontroli wyraza si¢
W ocenie prawnej, ta za§ wyrazona jest w uzasadnieniu, to na zakres powagi rze-
czy osadzonej w rozumieniu art. 171 p.p.s.a. wskazujg motywy wyroku. Wynika
z tego, ze dla prawidtowego odczytania tresci sentencji orzeczenia nalezy sie¢ kie-
rowac trescig jego uzasadnienia*!.

Na zakonczenie podkreslenia wymaga, ze w doktrynie wyroznia si¢ trzy za-
kresy mocy obowigzujacej rozstrzygnig¢ sagdowych:

— pierwszy: zwigzanie na zasadzie sity przekonywania argumentéw zawar-
tych w uzasadnieniu i uznania autorytetu, tak zwana intelektualna moc wigzaca;

— drugi: moc obowiazujaca sensu stricto, zblizona do tej, jaka maja ustawy;

— trzeci: tak zwana zniechegcajaca moc obowigzywania*?,

ZAKONCZENIE

Sady administracyjne, stojgc na strazy konstytucyjne zagwarantowanej zasa-
dy réwnos$ci wobec prawa uregulowanej w art. 32 ust 1 Konstytucji RP, staja si¢
gwarantem realizacji tej zasady. Jak zauwazyt J. Bo¢:

Funkcja orzeczen sadowych (wojewodzkich sadow administracyjnych) i NSA, a czasem
réwniez sadow powszechnych, w tym sadu antymonopolowego, a tez w szczegolnosci Sadu Naj-
wyzszego w sferze uznania ich za zrodlo prawa ma sens specjalny*3.

40 Tak NSA w wyrokach z 6 lutego 2018 roku, sygn. Il FSK 224/16; z 11 lipca 2008 roku,
sygn. I OSK 1074/07; oraz WSA w Warszawie w wyroku z 20 listopada 2017 roku, sygn. VII SA/
Wa 2898/16.

41 Wyrok NSA z 11 lipca 2008 roku, sygn. I OSK 1074/07.

42 Wyréznienie przytoczone przez A. Skoczylasa, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 10.
Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser et al., Warszawa 2014, s. 726727, cyt. za:
Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1973, s. 103. Jednoczesénie autor wskazat, ze wigcej
na ten temat w R.A. Stefanski, Instytucja pytan prawnych, Krakoéw 2001, s. 383 n., oraz w powotywa-
nej tam literaturze.

4 J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 125.
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Kontynuujac te¢ mysl, J. Bo¢ wyjasnil, ze, po pierwsze, gdy NSA przyjmie
(ustali) jakie$ rozumienie czy to zle, czy tez niejasno zbudowanej normy praw-
nej w danej sprawie, to rozumienie to, co do takiego zakresu, obowigzuje we
wszystkich rozpatrywanych przez sady sprawach; po drugie, ,,0znacza nowg tres¢
normatywng, podobng do tej jaka majg akty normatywne”*4. Odnoszac ten po-
glad do organow administracji publicznej, nalezy zauwazy¢, ze formalnie nie sg
one zwigzane wyktadnig zawartg w uchwatach NSA. Nie mozna jednakze nie
podnies¢, ze moc prawna uchwat NSA wigze posrednio organy administracji pu-
blicznej w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej, albowiem powinien on
uwzglednié, ze takie bedzie stanowisko sadu administracyjnego w okreslonej
kwestii prawnej. Zwrocit na to uwage J. Bo¢, podnoszac, ze organy administracji
publicznej, rozstrzygajac w podobnych sprawach i obawiajac si¢ — w toku kon-
troli sadowej — uchylania decyzji, niejednokrotnie traktuja tres¢ orzeczen sadow
administracyjnych jako ,,inng”, ale zawsze ,,cze$¢ obowigzujgcego prawa”*. Mysl
te rozwingt E. Bojanowski, odwotujac si¢ do niej i stwierdzajac, ze ,,szczegolnym
»produktem« dziatalnosci sadéw administracyjnych jest »utrwalona linia orzecz-
nicza«, do ktorej nawigzujg sady administracyjne tak WSA, jak i NSA, wskazujac
na argumenty za przyjetym w danym rozstrzygnigciu stanowiskiem™®, Przytoczo-
ne poglady doktryny, z ktérymi si¢ zgadzam, w petni oddajg przywotang na wste-
pie mysl przewodnig opracowania, obrazujaca rolg¢ uchwat NSA stanowigcych
niejako czynnik ,,stabilizujacy” system prawa.

Tym samym nie mozna nie dostrzec, ze uchwaty NSA ujednolicajg orzecznic-
two sadowe, niejako porzadkujac poglady w sprawach, w ktorych orzecznictwo
bylo rozbiezne, wskazujac kierunek rozstrzygnie¢ w sprawach istotnych, skom-
plikowanych. Z przytaczanego bowiem wielokrotnie art. 269 § 1 p.p.s.a. nalezy
wyprowadzi¢ wniosek, ze uchwata NSA w poszerzonym sktadzie ma moc ogdlnie
wigzaca, co skutkuje tym, ze stanowisko w niej zajete wigze posrednio wszystkie
sktady orzekajace sadéw administracyjnych. Dopdki wigc nie nastgpi zmiana tego
stanowiska — w trybie przewidzianym w cyt. art. 269 § 1 p.p.s.a. — dopoty sady
administracyjne powinny ja respektowac. Jak wykazano bowiem w artykule, na-
stepstwem podjecia tej uchwaty bedzie zgodne z nig orzekanie.

Konsekwencja zastosowania si¢ przez sad administracyjny do zawartej
w uchwale wyktadni prawa begdzie zatem okreslone, zgodne z nig orzeczenie, kto-
re bedzie nastgpnie wigzato organy administracji z mocy art. 153 p.p.s.a., a co za
tym idzie takze pozostate strony postepowania. W ten sposob, czego nie mozna
nie wskaza¢, ogdlna moc wigzaca uchwal NSA rozciaga si¢ rOwniez na rozstrzy-
gnigcia organéw, ktore poddano kontroli sgdowoadministracyjnej. Skoro nie ma

4 Ibidem.

4 Ibidem.

46 E. Bojanowski, Utrwalona linia orzecznicza (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqdoéw
administracyjnych), [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 51.
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bowiem mozliwo$ci, by decyzja administracyjna konkretyzujaca norme prawng
W sposob sprzeczny z aktualng uchwalg NSA, poddana w ostatecznym jej ksztat-
cie kontroli sgdowe;j, pozostata w obrocie prawnym, to wymaga to zauwazenia
rOwniez w procesie stosowania, ale 1 stanowienia prawa.

THE IMPACT OF THE RESOLUTION-MAKING ACTIVITY
OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
ON THE INTERPRETATION AND APPLICATION OF LAW

Summary

The paper presents the issue of the nature and role of the resolutions of the Supreme Admini-
strative Court, especially at the stage of applying the law. The position and powers of the Supreme
Administrative Court to adopt resolutions aimed at clarifying those legal provisions whose applica-
tion cause discrepancies in the jurisprudence of administrative courts were presented. At the same
time, reflections were made on their law-making role.

Keywords: resolutions of the Supreme Administrative Court, sources of law, interpretation of the
law, modern transformations in the use of law, the law-making role of administrative courts
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