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Dnia 3 marca 2026 r.
Naczelny Sgd Administracyjny
w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Jerzy Siegien
Sedziowie NSA:  Dariusz Dudra
Joanna Kabat-ReMBelskq
Matgorzata Miron
Matgorzata Niezgodka-Medek (wspotsprawozdawca)
Krzysztof Sobieralski (sprawozdawca)

Tomasz Zborzynski
Protokolant: starszy asystent sedziego Izabela Kucharczyk-Szczerba

przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowe;j

po rozpoznaniu w dniu 3 marca 2026 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie
Ogodlnoadministracyjnej

wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2025 r., nr
BO.511.20.2025, o podjecie przez skfad siedmiu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego na podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sgdoéw administracyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1267) oraz na
podstawie art. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 264 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935,
z p6zn. zm.) uchwaty wyjasniajgcej: ,Czy zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 §
1 oraz art. 194 § 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, z p6zn. zm.) petnomocnictwo
do reprezentowania strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sgdem
pierwszej instancji uprawnia do sporzgdzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz

zazalenia na postanowienie odrzucajgce skarge kasacyjna?”.

podjat nastepujaca uchwate:

Zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1 oraz art. 194 § 4 ustawy z dnia

30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.



z 2026 r. poz. 143, z pdzn. zm.) petnomocnictwo do reprezentowania strony w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji nie
uprawnia do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na
postanowienie odrzucajgce skarge kasacyjna.

Na oryginale wiasciwe podpisy
Za zgodnosc z orygjpatem

P 2 Mordwa
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UZASADNIENIE

Prezes Naczelnego Sgadu Administracyjnego wnioskiem z dnia 22 lipca 2025
r., nr BO.511.20.2025, na podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1267) oraz na
podstawie art. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 264 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935,
z pozn. zm.), zwanej dalej ,P.p.s.a.”, zwr6cit sie o podjecie przez sktad siedmiu
sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego uchwaty wyjasniajgcej przepisy
prawne, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, przedstawiajgc do rozstrzygniecia zagadnienie nastepujgcej
tresci:

,Czy zgodnie z art. 37 § 1, art. 46 § 3, art. 175 § 1 oraz art. 194 § 4 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2024 r. poz. 935, z p6zn. zm.) petnomocnictwo do reprezentowania strony
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji uprawnia
do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie
odrzucajgce skarge kasacyjng?".

W uzasadnieniu wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
podkreslit, ze analiza orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wykazata, iz
niejednolicie jest rozstrzygane jaki jest zakres uprawnien petnomocnika
ustanowionego do reprezentowania strony w postepowaniu przed sadem pierwszej
instancji w kontekscie ztozenia skargi kasacyjnej (zazalenia).

Whioskodawca wskazat, ze wzgledem powyzszego problemu w orzecznictwie
sgdoéw administracyjnych utrwality sie dwa stanowiska.

Zgodnie z pierwszym stanowiskiem udzielenie petnomocnictwa do
wystepowania przed wojewddzkim sgdem administracyjnym uprawnia do dziatania w
imieniu mocodawcy jedynie przed tym sadem, nie dajgc podstaw do reprezentowania
go przed Naczelnym Sadem Administracyjnym i nie upowaznia do wniesienia skargi
kasacyjnej. W orzeczeniach prezentujgcych wskazane stanowisko podniesiono, ze
udzielenie petnomocnictwa do wystepowania przed okreslonym w petnomocnictwie
wojewodzkim sgdem administracyjnym uprawnia do dziatania w imieniu mocodawcy
jedynie przed tym konkretnym sadem, nie dajac podstaw do reprezentowania przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym. Sformutowanie to uznano za precyzyjne, tzn.

mocodawca wskazat w petnomocnictwie z nazwy wiasnej konkretny sad
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administracyjny pierwszej instancji. Skoro jednoznacznie wskazano, ze petnomocnik
jest umocowany do dziatania przed konkretnym wojewddzkim sgadem
administracyjnym, to brak jest niebudzacych watpliwosci podstaw do stwierdzenia, ze
wolg strony skarzacej byto udzielenie petnomocnictwa réwniez do sporzadzenia i
wniesienia skargi kasacyjnej. Podkreslono, ze skarge kasacyjng sktada sie za
posrednictwem wojewoddzkiego sadu administracyjnego, ale sadem, ktory ja
rozpatruje merytorycznie, jest Naczelny Sgd Administracyjny (por. postanowienia
NSA z dnia: 3 lipca 2008 r., sygn. akt | FSK 1034/08; 28 wrze$nia 2011 r., sygn. akt |
FSK 1452/11; 21 wrze$nia 2012 r., sygn. akt | GZ 233/12; 16 wrze$nia 2014 r., sygn.
akt Il FSK 2311/14; 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt || FSK 323/14; 28 lutego 2022 r.,
sygn. akt | FSK 1/22; 22 marca 2022 r., sygn. akt Il GSK 2698/21; 3 czerwca 2025 r.,
sygn. akt lll FSK 507/25).

Umocowanie petnomocnika obejmujgce reprezentowanie w postepowaniu
przed wojewddzkim sgdem administracyjnym w sprawie o wskazanej w
petnomocnictwie konkretnej sygnaturze akt nie zostato uznane za petnomocnictwo
ogdlne do prowadzenia spraw przed sadami administracyjnymi, tj. Naczelnym
Sadem Administracyjnym oraz wojewddzkimi sgdami administracyjnymi. Tak
jednoznaczne wskazanie czynno$ci, do ktérej zostat umocowany petnomocnik,
zgodnie z art. 36 pkt 3 P.p.s.a., ze wzgledu na konieczno$¢ $cistego odczytywania
zakresu petnomocnictwa do niektérych tylko czynnoéci w postepowaniu, musiato
skutkowa¢ uznaniem, ze brak jest w aktach sprawy dokumentu pethomocnictwa, z
ktérego wynikatoby umocowanie petnomocnika do wniesienia skargi kasacyjnej i
wystepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (por. postanowienia NSA
z dnia: 21 listopada 2007 r., sygn. akt | FSK 1064/07; 26 marca 2013 r., sygn. akt |
FSK 358/13; 20 lipca 2018 r., sygn. akt Il FZ 382/18; 28 lipca 2021 r., sygn. akt Ill FZ
365/21; 16 kwietnia 2025 r., sygn. akt || OZ 498/25).

Ponadto przyjeto, ze petnomocnictwo niebedace petnomocnictwem ogélnym,
upowazniato do dokonywania wszelkich czynnosci w konkretnej sprawie o podanej w
nim sygnaturze akt, tj. w postepowaniu przed okreslonym w petnomocnictwie
wojewodzkim sgdem administracyjnym, tgcznie ze wznowieniem postepowania, ale
tylko przed tym sgdem. Nie stanowito natomiast umocowania do wniesienia skargi
kasacyjnej od wyroku w tej sprawie. Postgpowania przed wojewodzkimi sadami i
Naczelnym Sgdem sg bowiem postepowaniami odrebnymi (por. postanowienie NSA
z dnia 14 listopada 2008 r., sygn. akt | OSK 1486/07).
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Réwniez w postepowaniu zazaleniowym przyjeto, ze skoro z petnomocnictwa
wynika, ze skarzgcy udzielit wymienionemu adwokatowi petnomocnictwa do
reprezentowania w sprawie o wskazanej w petnomocnictwie sygnaturze akt, to z
wniesionego petnomocnictwa nie wynika, aby petnomocnik zostat umocowany do
sporzadzenia i wniesienia zazalenia do NSA (por. postanowienia NSA z dnia: 25
kwietnia 2013 r., sygn. akt | FZ 99/13; 15 listopada 2022 r., sygn. akt | GZ 398/22).

Zwrocono takze uwage, ze zgodnie z art. 36 i 37 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art.
65 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze
zm.) uzyte w petnomocnictwie, dotgczonym do skargi wniesionej do wojewodzkiego
sgdu administracyjnego, okreslenie ,przed sgdem administracyjnym” (liczba
pojedyncza) uprawnia do dziatania w imieniu skarzgcego jedynie przed sgdem
administracyjnym pierwszej instancji, nie dajgc podstaw do reprezentowania
skarzgcego przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (por. postanowienie NSA z
dnia 19 lipca 2012 r., sygn. akt Il FZ 571/12). Prawo do sadu nie jest prawem
absolutnym, ktére musi zosta¢ w kazdym jednostkowym przypadku bezwzglednie
zrealizowane. Podlega ono ustawowym ograniczeniom: podmiotowym (w zakresie
legitymaciji procesowej okreslonych podmiotéw), przedmiotowym (okreslone
kategorie spraw), formalnym (np. przymus adwokacko-radcowski, wymogi pism
procesowych), czy fiskalnym (koszty sadowe). Majgc na uwadze dobro prawem
chronione, jakim jest prawo do sadu, stronie umozliwia sie uzupetnienie brakow
formalnych wniesionego $rodka zaskarzenia, jakim jest skarga kasacyjna (por.
postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 2025 r., sygn. akt Il OZ 498/25).

W mysl drugiego pogladu, do ztozenia skargi kasacyjnej wystarczajgce jest
legitymowanie sie ogoélnym petnomocnictwem uprawniajgcym do wystepowania
przed sgdem pierwszej instancji. Zgodnie z art. 34 P.p.s.a. strony i ich organy lub
przedstawiciele ustawowi moga dziataé przed sgdem osobiscie lub przez
petnomocnikéw, przy czym przez ,dziatanie przed sagdem" rozumie si¢ podejmowanie
wszystkich czynnosci procesowych, a wigec nie tylko, jak mogtoby sugerowac to
okreslenie, podejmowanych bezposrednio przed obliczem sgdu (podczas rozprawy
lub posiedzenia jawnego). Dwa pierwsze z wymienionych w art. 36 P.p.s.a.
petnomocnictw - ogoélne oraz do prowadzenia poszczegélnych spraw - obejmujg z
mocy samego prawa umocowanie do wszystkich tgczacych sie ze sprawg czynnosci
w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, w tym takze skargi o wznowienie

postepowania i postepowania wywotanego jej wniesieniem, udzielenie dalszego
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petnomocnictwa na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, cofniecie skargi
w catosci lub w czesci, jezeli te czynnosci nie zostaty wytagczone w danym
petnomocnictwie oraz odbioru kosztéw postepowania (art. 39 P.p.s.a.). Uzyte w art.
39 pkt 1 P.p.s.a. okre$lenie ,wszystkich taczacych sie ze sprawg czynnosci" daje
podstawe do twierdzenia, ze uzyskane przez adwokata petnomocnictwo procesowe,
ktére w swej tresci nie zawierato wyraznego wytaczenia czynnosci zwigzanych z
zaskarzeniem orzeczenia majgcego zapas¢ w sprawie, obejmuje réwniez
umocowanie do wniesienia $srodka odwotawczego jakim jest skarga kasacyjna.
Ztozenie skargi kasacyjnej jest czynno$cig podejmowang przed wojewodzkim sgdem
administracyjnym w danej sprawie. Dopiero wniesienie skargi kasacyjnej wszczyna
tzw. postepowanie miedzyinstancyjne, a po przekazaniu sprawy przez sad pierwszej
instancji - postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym. W tym tez
postepowaniu moze by¢ konieczne ztozenie kolejnego petnomocnictwa, ktére
obejmowaé bedzie wystepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym,
natomiast do ztozenia skargi kasacyjnej wystarczajgce jest legitymowanie sie
ogélnym petnomocnictwem uprawniajgcym do wystepowania przed sgdem pierwsze;
instancji. Przy uwzglednieniu przepiséw art. 39 pkt 1 P.p.s.a., jak tez faktu, ze skarga
kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego jest wnoszona za posrednictwem
sgdu pierwszej instancji, petnomocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu
przed sgdem pierwszej instancji nalezy rozumie¢ réwniez jako upowaznienie do
sporzgdzenia skargi kasacyjnej i jej wniesienia. Jest to uzasadnione tym, ze badanie
dopuszczalnosci skargi kasacyjnej nalezy do wiasciwoséci wojewddzkiego sadu
administracyjnego, a wiec do sadu pierwszej instancji. Jako przyktady orzeczen, w
ktorych  zaprezentowano powyzsze stanowisko, wnioskodawca powotat
postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 24 czerwca 2005 r.,
sygn. akt Il OZ 389/05, 13 czerwca 2023 r., sygn. akt Il OZ 277/23, 9 wrzeénia 2008
r., sygn. akt | OZ 660/08.

Takze w postepowaniu zazaleniowym uznano, ze petnomochictwo do
reprezentowania strony w postepowaniu przed sgdem pierwszej instancji obejmuje
réwniez upowaznienie do sporzadzenia zazalenia. Powotano sie na argument, ze
orzeczenie wojewodzkiego sgdu administracyjnego jest nieprawomocne, a wiec
petnomocnik, ktéremu sie je dorecza, powinien dokonaé jego oceny pod katem
zgodnosci z prawem. W konsekwencji powinien mieé prawo wniesienia $rodka
zaskarzenia - bez konsultacji z mocodawca, ktéra niejednokrotnie z przyczyn
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obiektywnych nie bedzie mozliwa - skoro jest ono ograniczone terminem (por.
postanowienie NSA z dnia 18 stycznia 2010 r., sygn. akt | OZ 7/10).

Whioskodawca odwotat sie ponadto do piSmiennictwa przytaczajac poglad, ze
przepisy dotyczace petnomocnictwa w postepowaniu - administracyjnym i
sgdowoadministracyjnym nie reguluja w.wyczerpujacy i petny sposéb wszystkich
kwestii zwigzanych z tg instytucja, stgd dokonujac jej analizy trzeba siegaé
pomocniczo do przepisow Kodeksu cywilnego (art. 95 i n.) oraz Kodeksu
postepowania cywilnego (art. 86 i n.), oczywiscie z uwzglednieniem specyfiki
postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. W literaturze
podniesiono, ze przepisy postepowania przed sadami administracyjnymi nie
ograniczajg swobody stron do zmiany tych petnomocnictw w zakresie
przedmiotowym lub czasowym. Pethomocnictwo udzielone dla pethomocnika
reprezentujgcego skarzacego w postepowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym powinno zawiera¢ wprost sformutowanie, z ktérego wynika, ze
petnomocnik jest uprawniony do dokonania czynno$ci objetej przymusem
adwokacko-radcowskim albo ze pethomocnik jest uprawniony do reprezentowania
strony skarzgcej w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.
Przytoczono takze poglad, iz petnomocnictwo do reprezentowania strony przed
wojewodzkim sadem administracyjnym lub tez przed wojewddzkimi sgdami
administracyjnymi nie jest tozsame z petnomocnictwem do wystepowania przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym. Zwrécono réwniez uwage na stanowisko,
zgodnie z ktérym z tresci art. 39 P.p.s.a. wynika, ze objete nig petnomocnictwa
zawierajg umocowanie do podejmowania wszystkich taczgcych si¢ ze sprawg
czynnoéci zarébwno w postepowaniu przed sgdami wojewodzkimi, jak i przed NSA.
Strona, okre$lajgc zakres umocowania, nie musi wyszczegoélnia¢ w petnomocnictwie
wszystkich tych elementow. Wystarczy, jezeli z petnomocnictwa bedzie wynikato, jaki
jest zakres petnomocnictwa, np. okreslenie w petnomocnictwie: ,do wystepowania
przed sgdami administracyjnymi”, bez ograniczenia tego zakresu, w mysl| art. 36 i 39
P.p.s.a. oznacza umocowanie petnomocnictwa takze do sporzadzenia i wniesienia
skargi kasacyjnej. Z art. 40 P.p.s.a. wynika, ze strona moze udzieli¢ petnomocnictwa
w zakresie szerszym, niz wynika to z art. 39 tej ustawy, ktory okresla zakres
umocowania w wypadku udzielenia petnomocnictwa ogélnego lub do prowadzenia
poszczegdlnych spraw (art. 36 pkt 1 i 2 P.p.s.a.). Moze tez ograniczyC zakres

petnomocnictwa do niektérych tylko czynnosci (art. 36 pkt 3 P.p.s.a.). Istotne jest,
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aby modyfikacja takiego petnomocnictwa byta jednoznaczna, bowiem jego zakres,
czas trwania i skutki ocenia sie zgodnie z zasadami jezykowymi (wedtug tresci) oraz
przepisami prawa cywilnego. W szczegdlnosci powinno sie analizowac te kwestie w
$wietle art. 65 K.c. oraz przepiséw odnoszacych sie do przedstawicielstwa (art. 95-
109 K.c.). Zawarcie zwrotu ,przed sgdem administracyjnym” nie wskazuje nazwy
wiasnej konkretnego sgdu, a zatem w Swietle art. 36 i art. 37 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z
art. 65 § 1 K.c. takie petnomocnictwo nalezy odczytywaé jako odnoszace sie do
postepowania przed wojewddzkim sgdem administracyjnym, zostato bowiem
zatgczone do skargi. Natomiast sformutowanie ,do reprezentowania przed sgdami
administracyjnymi” bez ograniczenia tego zakresu w my$| przepiséw art. 36 pkt 2 i
art. 39 P.p.s.a. oznacza umocowanie petnomocnika nie tylko do sporzadzenia i
wniesienia skargi, ale takze do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zwrécit uwage, iz w
piSmiennictwie dostrzezono, ze niejednolicie rozstrzygana jest kwestia zakresu
uprawnien petnomocnika ustanowionego do reprezentowania strony w postepowaniu
przed sgdem pierwszej instancji, a opowiedzenie sie za konkretnym stanowiskiem
wymaga wyktadni o$wiadczenia woli ztozonego przez udzielajgcego umocowania.
Jesli granice umocowania wyznaczone zostaly przez niego ze wskazaniem, ze
upowaznia petnomocnika do dziatania w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, to
trzeba przyjaé, ze umocowanie gasnie wraz z zakoriczeniem postepowania w tej
instancji, a zatem z momentem wydania wyroku przez sgad pierwszej instanciji.
Czynno$ci zwigzane z wniesieniem zazalenia czy skargi kasacyjnej sg czynno$ciami
w postepowaniu drugoinstancyjnym, nawet jesli do przeprowadzenia niektérych z
nich wtasciwy jest sad, ktéry prowadzit postepowanie jako sad pierwszej instancji.
Natomiast wskazanie, ze umocowanie dotyczy wszystkich czynnosci
podejmowanych przed konkretnym sadem, niezaleznie od ich charakteru i zwigzku z
konkretnym etapem postepowania, powinno oznaczaé, ze petnomocnik uprawniony
jest do podjecia przed tym sadem takze takich czynno$ci, ktére majg zwigzek z
uruchomieniem postepowania w kolejnej instancji.

Whioskodawca wskazat, ze autorzy opowiadajgcy sie za drugg z powyzej
przedstawionych linii orzeczniczych, wskazujg, iz orzeczenie WSA jest
nieprawomocne, a wiec petnomocnik, ktéremu sie je dorecza, powinien dokonaé jego

oceny pod katem zgodno$ci z prawem i w konsekwencji powinien mieé¢ prawo
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wniesienia $rodka zaskarzenia — bez konsultacji z mocodawcg, a ponadto badanie
dopuszczalno$ci skargi kasacyjnej nalezy do wtasciwosci WSA.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zaakcentowat, ze w
orzecznictwie przyjmuje sie takze stanowisko, zgodnie z ktérym z regulacji zawartej
w art. 39 pkt 1 P.p.s.a. wynika, iz objete nig petnomocnictwo zawiera umocowanie do
podejmowania wszystkich faczacych sie ze sprawg czynnosci zaréwno przed sgdami
wojewddzkimi, jak i przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Strona, okres$lajgc
zakres umocowania, nie musi wyszczegoélniaé w petnomocnictwie wszystkich tych
elementow. Wystarczy jezeli z petnomocnictwa bedzie wynikato, jaki jest zakres jej
petnomocnictwa, np. okreslenie w petnomocnictwie: ,do wystepowania przed sgdami
administracyjnymi”, bez ograniczenia tego zakresu. W mys$| art. 39 P.p.s.a. taka
redakcja petnomocnictwa oznacza umocowanie petnomocnika takze do
sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej (por. postanowienia NSA z dnia: 26 lipca
2007 r., sygn. akt Il FZ 415/07; 9 lipca 2010 r., sygn. akt | FZ 261/10; 12 grudnia
2012 r., sygn. akt Il FZ 1009/12). W sytuacji, gdy petnomocnictwo udzielone zostato
do reprezentowania strony we wszelkich postepowaniach - czyli bardzo ogdinie,
uznano, ze stanowi ono réwniez umocowanie do dziatania i reprezentowania przed
wojewddzkimi sgdami administracyjnymi i Naczelnym Sgdem Administracyjnym (por.
postanowienie NSA z dnia 19 pazdziernika 2023 r., sygn. akt Il GZ 392/23).
Podobnie stwierdzenie: ,do reprezentowania przed sadami administracyjnymi" bez
ograniczenia tego zakresu w mys$| przepiséw art. 36 pkt 2 i art. 39 P.p.s.a. oznacza
umocowanie petnomocnika nie tylko do sporzadzenia i wniesienia skargi, ale takze
do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej (tak NSA w postanowieniach z dnia: 8
lutego 2012 r., sygn. akt | FSK 1839/11, 12 marca 2025 r., sygn. akt || GSK 2731/24).
Uzyte w art. 39 pkt 1 P.p.s.a. okreslenie ,wszystkich faczgcych sie ze sprawg
czynnoéci" daje podstawe do twierdzenia, ze petnomocnictwo procesowe, ktére byto
petnomocnictwem do prowadzenia konkretnej sprawy sgadowoadministracyjnej i w
swej tresci nie zawierato wyraznego wytgczenia czynnosci zwigzanych z
zaskarzeniem orzeczenia majgcego zapas¢ w sprawie, obejmuje rowniez
umocowanie do wniesienia skargi kasacyjnej (por. postanowienie NSA z dnia 15
grudnia 2009 r., sygn. akt Il OZ 1110/09). Podkresla sie takze niekiedy, iz tzw.
postepowanie miedzyinstancyjne, mimo ze faktycznie toczy sie przed wojewodzkim
sgdem administracyjnym, jest postepowaniem zawistym przed Naczelnym Sadem

Administracyjnym, dlatego petnomocnictwo dotaczone do skargi kasacyjnej,
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wskazujgce zakres umocowania do sporzadzenia skargi kasacyjnej oraz do
zastepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, obejmuje takze
postepowanie miedzyinstancyjne, toczace sie przed wojewodzkim sadem
administracyjnym (por. postanowienie NSA z dnia 9 grudnia 2009 r., sygn. akt Il GZ
279/09).

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazat tez, ze z
przedstawionym zagadnieniem tgczy sie réowniez kwestia wyktadni art. 175 § 1
P.p.s.a., przytaczajac prezentowane w orzecznictwie poglady na temat znaczenia
czasownika ,sporzadzi¢” oraz ,wnies¢” w odniesieniu do skargi kasacyjnej i ich
wzajemnego stosunku. Pojecie ,sporzadzi¢” nie jest synonimem pojecia ,wnie$¢” i
podmioty upowaznione zgodnie z art. 175 P.p.s.a. do sporzadzenia skargi kasacyjnej
nie maja jednoczesnej legitymacji, by podejmowaé za strone jakiekolwiek inne
czynnosci (por. postanowienie NSA z dnia 25 wrze$nia 2008 r., sygn. akt | OZ
727/08). Ograniczenie zakresu petnomocnictwa jedynie do sporzadzenia skargi
kasacyjnej oznacza upowaznienie do jej napisania i podpisania przez
profesjonalnego petnomocnika, co nie jest réwnoznaczne z umocowaniem
petnomocnika do jej wniesienia czy tez reprezentowania strony w postepowaniu
przed NSA (por. np. postanowienia NSA z dnia: 15 maja 2008 r., sygn. akt || GSK
503/07; 14 pazdziernika 2016 r., sygn. akt | OZ 1012/16; 22 lutego 2017 r., sygn. akt
| OZ 434/17). W sytuacji, gdy umocowanie petnomocnika obejmowato jedynie
wystepowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, stwierdzono, ze tak
jednoznaczne wskazanie czynnosci, do ktérej dokonania zostat umocowany
petnomocnik, zgodnie z art. 36 pkt 3 P.p.s.a., ze wzgledu na konieczno$é¢ $cistego
odczytywania zakresu petnomocnictwa do niektérych tylko czynnosci w
postgpowaniu, musi skutkowa¢ uznaniem, ze brak jest w aktach sprawy dokumentu
petnomocnictwa, z ktérego wynikatoby umocowanie petnomocnika do sporzadzenia
skargi kasacyjnej. Skoro z art. 175 § 1 P.p.s.a. wynika, ze to wtasnie w zakresie
~Sporzadzenia skargi kasacyjnej' obowigzuje tzw. przymus radcowsko-adwokacki,
petnomocnik strony dokonujacy tej czynnosci procesowej musi posiadaé
umocowanie jg obejmujgce (por. postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2015r.,
sygn. akt | FSK 1975/14).

W postanowieniu z dnia 14 listopada 2006 r., sygn. akt | OZ 1509/06,
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze skoro petnomocnik zostat upowazniony

do wniesienia skargi kasacyjnej, to oczywistym jest fakt, ze byt umocowany do jej
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sporzadzenia. Takie upowaznienie - do wniesienia srodka odwotawczego - oznacza
udzielenie petnomocnictwa do dalszego prowadzenia sprawy w postepowaniu
odwotawczym i zawiera w sobie konieczno$¢ uprzedniego sporzadzenia tego pisma.
Petnomocnictwo do wniesienia skargi kasacyjnej oznacza poparcie tej skargi
kasacyjnej, nie chodzi przeciez o dostowne rozumienie stowa ,wnosi¢". W znaczeniu
dostownym tego stowa - do wniesienia skargi kasacyjnej nie jest potrzebne
jakiekolwiek petnomocnictwo. Skoro petnomocnik zostat umocowany do dziatania za
strone oraz do wniesienia skargi kasacyjnej, to tym bardziej byt uprawniony do jej
sporzgdzenia. Przyjeto poglad o niemoznosci utozsamiania poje¢ ,sporzadzenie" i
,wniesienie" (por. postanowienia NSA z dnia: 25 wrzesnia 2008 r., sygn. akt | OZ
727/08; 5 marca 2025 r., sygn. akt Ill FZ 567/24) i uznano, ze ustawa procesowa
nadaje pojeciu ,wnie$¢" szerszy zakres znaczeniowy anizeli pojeciu ,sporzgdzi¢"
(por. postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2006 r., sygn. akt Il OZ 103/06).

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zaznaczyt, ze do powyzszego
zagadnienia réwniez odniesiono sie w literaturze, wyrazajac poglady, iz:

- przez pojecie ,sporzadzenie skargi” nalezy rozumie¢ jej napisanie |
podpisanie, a zatem strona moze wnie$¢ skarge kasacyjng i wystepowaC w
postepowaniu nig zainicjowanym osobiscie lub by¢ reprezentowana przez inng
uprawniong osobe, niemieszczaca sie w zadnej z kategorii os6b wymienionych w art.
175 P.p.s.a. (T. Wo$ — red., Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Komentarz, wyd. VI. WK 2016, LEX);

- skoro z art. 175 § 1 P.p.s.a. wynika, ze w zakresie ,sporzgdzenia skargi
kasacyjnej”, a nie jej wniesienia, obowigzuje przymus adwokacko-radcowski,
petnomocnik strony dokonujgcy tej czynno$ci procesowej musi posiadac
umocowanie jg obejmujgce. Nie wystarczy w drodze domniemania przyjgc, ze
petnomocnik zostat ustanowiony wytacznie do sporzadzenia skargi kasacyjnej.
Gdyby wspomniany petnomocnik stawit sie w okresie pézniejszym na rozprawie albo
prowadzit dalszg korespondencje z sgdem, to réwniez wtedy nalezatoby zazgadac¢ od
niego petnomocnictwa do wystepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym.
Upowaznienie petnomocnika do wniesienia skargi kasacyjnej upowaznia go réwniez
do jej sporzadzenia. Nie upowaznia natomiast do wystepowania przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym. W takim przypadku niezbedne jest dodatkowe
petnomocnictwo (B. Dauter, A Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu

przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. IX. WKP 2024, LEX);
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- zazalenie, ktérego przedmiotem jest odrzucenie skargi kasacyjnej, moze
wnies¢ do Naczelnego Sadu Administracyjnego sam skarzgcy, jezeli zostato
sporzadzone przez uprawniony podmiot (R. Hauser, W. Piatek, A. Skoczylas, Srodki
odwotawcze w postepowaniu sadowo administracyjnym [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 10, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, s. 483; B.
Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. IX, WKP 2024, LEX).

Koncowo Prezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego podniést, ze z uwagi na
tres¢ art. 40 P.p.s.a., zgodnie z ktérym zakres, czas trwania i skutki umocowania
szerszego niz petnomocnictwo, o ktérym mowa w art. 36, ocenia sie wedtug tresci
petnomocnictwa oraz  przepisbw prawa cywilnego, w  orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym dotyczgcym petnomocnictwa odwotywano sie réwniez do
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego w tym zakresie. Podniesiono, iz uzasadniajac
stanowisko, ze uzyskane przez adwokata petnomocnictwo procesowe, ktére w swej
treSci nie zawierato wyraznego wytgczenia czynno$ci zwigzanych z zaskarzeniem
orzeczenia majgcego zapas¢ w sprawie, obejmuje réwniez umocowanie do
wniesienia Srodka odwotawczego jakim jest skarga kasacyjna, odwotano sie do
postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 11 lipca 2000 r., sygn. akt | PKN 418/00, w
ktorym stwierdzono, ze ograniczenie zakresu petnomocnictwa przez wytgczenie
czynnosci zwigzanych z zaskarzeniem orzeczen w okreslonych instancjach musi by¢
wyrazne, gdyz zasadg jest, ze petnomocnictwo obejmuje z samego prawa
umocowanie do wszystkich tgczacych sie ze sprawg czynnosci procesowych (art. 91
w zwigzku z art. 88 K.p.c.). Udzielenie petnomocnictwa procesowego do
reprezentowania strony w okreslonej sprawie, bez ograniczenia jego zakresu,
oznacza umocowanie petnomocnika takze do sporzadzenia i wniesienia skargi
kasacyjnej (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2006 r., sygn.
akt 11l CZ 13/06). W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego stwierdzono réwniez, ze skoro
zakres petnomocnictwa procesowego obejmuje czynno$ci zwigzane z
nadzwyczajnym srodkiem zaskarzenia, przystugujgcym od prawomocnego
orzeczenia, jakim jest skarga o wznowienie postepowania (art. 399 K.p.c.) i obejmuije
postgpowanie wywotane jej wniesieniem, to czynnosciami procesowymi tgczacymi
sie ze sprawg w rozumieniu art. 91 pkt 1 K.p.c. s takze czynnoéci zwigzane z innymi
nadzwyczajnymi Srodkami prawnymi przystugujgcymi od prawomocnych orzeczer i

podejmowane w postepowaniu wywotanym ich wniesieniem. Takimi $rodkami sg
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skarga késacyjna (art. 3981 K.p.c.) i skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia (art. 4241 K.p.c.). Zadne racje nie przemawiajg za tym,
zeby zakres petnomocnictwa procesowego byt ograniczony tylko do jednego
nadzwyczajnego srodka prawnego przystugujgcego od prawomocnego orzeczenia i
postepowania wywofanego jego wniesieniem, a nie obejmowat innych takich srodkéw
i postepowan wywotanych ich wniesieniem (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z
dnia 24 sierpnia 2005 r., sygn. akt Il CZ 73/05). O tym, ze petnomocnictwo
procesowe obejmuje z samego prawa nie tylko umocowanie do podejmowania
czynnosci w sprawie do jej prawomocnego zakonczenia, ale obejmuje tagczace sie ze
sprawg czynnosci po jej zakonczeniu, Swiadczy pkt 2 i 5 art. 91 K.p.c. Wedtug tych
przepiséw petnomocnictwo procesowe rozcigga sie mianowicie na wszelkie
czynnosci dotyczace egzekucji, a takze upowaznia do odbioru kosztéow procesu od
strony przeciwnej (por. postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 24 sierpnia 2005 r.,
sygn. akt Il CZ 73/05). Jednakze udzielenie petnomocnictwa procesowego
ograniczonego do reprezentowania strony w postepowaniu przed sgdem pierwszej
instancji nie obejmuje wniesienia kasacji od wyroku sgadu drugiej instancji (por.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2002 r., sygn. akt V CZ 275/01).
Powotywano sie takze na uchwate 7 Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 29 czerwca
1995 r., sygn. akt Il CZP 66/95, w ktérej wyjasniono, ze zgodnie z kombinowang
metodg wyktadni, priorytetowa reguta interpretacyjng o$wiadczen woli sktadanych
indywidualnie adresatom, stanowi rzeczywista wola stron. Zastosowanie tej reguty
wymaga wyjasnienia, jak strony rzeczywiscie zrozumiaty ztozone o$wiadczenie woli,
a w szczegolnosci, jaki sens fgczylty z uzytym w o$wiadczeniu woli zwrotem lub
wyrazeniem. W razie ustalenia, ze byly to te same tresci myslowe, pojmowany
zgodnie sens o$wiadczenia woli trzeba uzna¢ za wigzacy. Sens o$wiadczenia woli
ujetego w formie pisemnej, czyli wyrazonego w dokumencie, ustala si¢ przyjmujgc za
podstawe wyktadni przede wszystkim tekst dokumentu. W procesie jego interpretacii
podstawowa rola przypada jezykowym regutom znaczeniowym. Wyktadni
poszczegdlnych wyrazen dokonuje sie z uwzglednieniem kontekstu, w tym takze
zwigzkéw tresciowych wystepujacych miedzy zawartymi w tekscie postanowieniami.
Uwzglednieniu podlegajg rowniez okoliczno$ci, w jakich o$wiadczenie woli zostato
ztozone, jezeli dokument obejmuje takie informacje, a takze cel o$wiadczenia woli
wskazany w tekécie lub zrekonstruowany na podstawie zawartych w nim

postanowien.
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W oparciu o art. 8 § 1 P.p.s.a. w zwigzku z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r. poz. 1264, ze zm.),
Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z dnia 6 pazdziernika 2025 r., znak
V.511.540.2025.DG, zgtosit udziat w postepowaniu i wniést o podjecie uchwaty o
nastepujgcej tresci: ,Petnomocnictwo udzielone osobie wymienionej w art. 175 § 1-3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.) do reprezentowania strony w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji uprawnia do
sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie
odrzucajgce skarge kasacyjng”.

Rzecznik, podzielajgc stanowisko Prezesa NSA, ze na gruncie stosowania
przytoczonych we wniosku przepisébw prawa ujawnity sie rozbieznosci w wyktadni,
ktérych wyrazem byto uksztattowanie sie dwoch linii orzeczniczych, przychylit sie do
drugiej linii orzeczniczej, zgodnie z ktérg petnomocnictwo udzielone osobie, o ktorej
mowa w art. 175 § 1-3 P.p.s.a. do reprezentowania strony w postepowaniu przed
sgdem administracyjnym pierwszej instancji uprawnia jg do sporzadzenia i
wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na jej odrzucenie, ktére to stanowisko
uzasadniajg trzy argumenty.

Po pierwsze, Rzecznik odwotat sie przede wszystkim do tresci art. 39 pkt 1
P.p.s.a., zgodnie z ktérym petnomocnictwo ogélne Ilub do prowadzenia
poszczegodlnych spraw obejmuje z mocy samego prawa umocowanie do wszystkich
taczgcych sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu, a w nich miesci sie
sporzgdzenie i wniesienie skargi kasacyjnej. Po drugie, Rzecznik podnidst, iz skarga
kasacyjna i zazalenie stanowig zwyczajne $rodki zaskarzenia przystugujgce od
orzeczen nieprawomocnych, a wiec pozostajg w $cistym zwigzku z wyrokiem badz
postanowieniem sgdu pierwszej instancji, wydawanymi w postepowaniach, w ktérych
petnomocnik byt umocowany. Jes$li zatem mogt on reprezentowaé strone w
postepowaniu przed wojewddzkim sgdem administracyjnym, to powinien, zdaniem
Rzecznika, méc ztozy¢ akt zaskarzenia od orzeczenia tego sadu konczacego to
postgpowanie. W tym zakresie Rzecznik zwrécit uwage, ze skarge kasacyjna
(zazalenie) wnosi sig¢ za pos$rednictwem sadu pierwszej instancji, ktory zajmuje sie
badaniem jej dopuszczalnosci, a ponadto w przypadkach okreslonych w art. 179a
P.p.s.a. moze on réwniez uchyli¢ zaskarzony wyrok lub postanowienie i rozpoznaé
sprawe. Ppnadto zaznaczono, iz petnomocnictwo do wniesienia skargi kasacyjnej nie
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obejmuje w istocie jej wniesienia w $cistym tego stowa znaczeniu, a upowaznienie
do jej sporzadzenia i popierania przed sgdem. Po trzecie, Rzecznik podniost, iz
zaproponowana przez niego teza ogranicza formalizm procesowy, co koreluje z
celem art. 39 P.p.s.a.,, a poprzez to lepiej realizuje prawo do sgdu. Zdaniem
Rzecznika analizowang regulacie nalezy zaliczy¢é do grupy zwiekszajgcej
efektywno$¢ postepowania sgdowoadministracyjnego. Ograniczenie formalizmu
usprawnia dziatanie petnomocnika oraz pozwala na unikniecie wezwan do
uzupetnienia brakéw formalnych petnomocnictwa, co z kolei wzmacnia gwarancje
wynikajace z prawa do sadu, a w niektorych przypadkach zabezpiecza nawet
mozliwos¢ jego realizacji, poniewaz nie dopuszcza do utraty uprawnienia do
zaskarzenia orzeczenia sgdu pierwszej instancji. Rzecznik zaznaczyt, iz
proponowana przez niego teza umozliwia podjecie przez petnomocnika dziatania
takze wowczas, gdy — z jakichkolwiek przyczyn — przed wniesieniem skargi
kasacyjnej (zazalenia) nie mogtby sie on skontaktowa¢ z mocodawcg badz
upowazni¢ go do ztozenia skargi kasacyjne;.

Zdaniem Rzecznika wzgledy efektywnosci oraz powotane argumenty
racjonalistyczne przemawiajg na rzecz tezy o objeciu petnomocnictwem do
reprezentowania strony w postepowaniu sadowoadministracyjnym przed sadem
pierwszej instancji umocowania do sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz
zazalenia na postanowienie odrzucajace skarge kasacyjng. W ocenie Rzecznika
przyjecie stanowiska odmiennego prowadzi do przedtuzenia sie postgepowania, ale
moze réwniez skutkowa¢ zamknieciem drogi do zaskarzenia orzeczenia sgdu
pierwszej instanciji.

Prokurator Prokuratury Krajowej pismem z dnia 2 wrze$nia 2025 r., znak
1001-4.Zp.369.2025, wniést o podjecie uchwaly nastepujgcej tresci:
,Petnomocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji uprawnia do sporzgdzenia
i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajgce skarge
kasacyjna.”.

Prokurator podniost, iz pojecie ,postepowanie przed sgdem pierwszej
instancji” posiada szerszy zakres znaczeniowy od pojecia ,postgpowanie
pierwszoinstancyjne”, gdyz mieszczg sie w nim czynnosci dokonywane przez sad
pierwszej instancji po wydaniu orzeczenia, w toku postgpowania

miedzyinstancyjnego, w szczegblnosci zwigzane z przyjeciem oraz kontrolg formalng
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skargi kasacyjnej (zazalenia). Podjecie tych czynnosci stanowi nastepstwo
wywiedzenia skargi kasacyjnej, co warunkowane jest uprzednim jej sporzadzeniem i
podpisaniem przez profesjonalnego petnomocnika oraz jej wniesieniem do sadu
pierwszej instancji (art. 177 § 1 P.p.s.a.). Prokurator uznat, ze upowaznienie do
sporzgdzenia skargi kasacyjnej i jej wniesienia, co nastepuje poprzez jej wniesienie
do sagdu pierwszej instancji, mieSci sie w zakresie umocowania wynikajgcego z
petnomocnictwa, w ktérego tresci mocodawca odwotat sie do pojecia ,postepowania
sgdowoadministracyjnego przed sadem pierwszej instancji” albo okreslenia
funkcjonalnie rownowaznego, np. polegajgcego na przywotaniu nazwy konkretnego
wojewddzkiego sgdu administracyjnego oraz sygnatury akt sprawy.

Zdaniem Prokuratora powyzsze stanowisko znajduje réwniez wsparcie racjami
pragmatycznymi zwigzanymi z celowoscig dokonywania wyktadni przepiséw i pojec
odnoszgcych sie do instytucji zastepstwa procesowego w sposéb uwzgledniajgcy
efektywng ochrone intereséw strony w aspekcie realizacji gwarantowanego
konstytucyjnie prawa do sgdu. W tym kontek$cie za szczegolnie istotny uznano
argument o celowo$ci zagwarantowania petnomocnikowi reprezentujgcemu strone
przed sgdem administracyjnym pierwszej instancji mozliwo$ci dokonania oceny
prawidtowosci wydanego przez sad rozstrzygniecia, i stosownie do rezultatéw tej
oceny podjecia ewentualnych czynnos$ci zmierzajgcych do sporzadzenia i wniesienia
srodka odwotawczego, bez koniecznoéci dokonywania w tym przedmiocie konsultacji
i uzgodnien z mocodawca, co niejednokrotnie przed uptywem ustawowego terminu
do wniesienia tego $érodka moze by¢ co najmniej istotnie utrudnione, a nawet nie by¢

mozliwe.

Skiad siedmiu sedziébw Naczelnego Sadu Administracyjnego zwazyt, co
nastepuje:

Postawione we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
zagadnienie prawne daje podstawe do podjecia uchwaty. Zgodnie z art. 15 § 1 pkt 2
P.p.s.a. w zwigzku z art. 264 § 2 P.p.s.a. warunkiem rozpoznania wniosku
uprawnionego podmiotu o podjecie uchwaly jest wystgpienie sytuacji, gdy
stosowanie przepisu, ktéry ma . by¢ wyjasniany, wywotato rozbieznosci w
orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Przejawem rozbieznosci jest sytuacja, w
ktérej zagadnienie prawne wynikajagce z okre$lonych przepiséw nie bylo w

dotychczasowym orzecznictwie rozstrzygane w sposéb jednolity, w konsekwencji
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wydawane sg przez sady rézne rozstrzygniecia na tej samej podstawie prawnej i w
analogicznym stanie faktycznym (uchwata skfadu siedmiu sedziow NSA z
23.06.2003 r., FPS 2/03, ONSA 2003, Nr 4, poz. 118; A. Skoczylas, Dziatalno$¢
uchwatodawcza Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 2004, s. 122).
Rozbiezno$¢, ktdra daje podstawe do zastosowania art. 15 § 1 pkt 2 P.p.s.a. musi
mie¢ charakter rzeczywisty i trwaty (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia
11 grudnia 2017 r., sygn. akt Il OPS 2/17, CBOSA). Przedstawione przez Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego zagadnienie prawne odpowiada warunkom
okreslonym w art. 15 § 2 pkt 2 P.p.s.a., spetniona zostata przestanka dla wystagpienia
z wnioskiem o podjecie przez Naczelny Sgd Administracyjny uchwaty abstrakcyjne;j.
Przytoczone we wniosku wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
odzwierciedlajg istnienie rozbieznosci w zakresie zidentyfikowanym przez
wnioskodawce, wniosek adekwatnie przedstawia tez argumentacje podawang dla
uzasadnienia kazdego ze stanowisk.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile w orzecznictwie zdaje sie przewazac linia oparta na
écistym, literalnym rozumieniu zakresu petnomocnictwa, o tyle w pismiennictwie
prezentowane jest raczej stanowisko dopuszczajgce bardziej liberalne podejscie do
interpretowania tresci takiego o$wiadczenia woli. Wyrazem tego sg takze stanowiska
zawarte w pismach prokuratora Prokuratury Krajowej oraz Rzecznika Praw
Obywatelskich, nadestanych w toku niniejszego postepowania uchwatodawczego.
Taki liberalny poglad zostat przedstawiony przez R. Hausera, W. Pigtka i A.
Skoczylasa w t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej w Systemie Prawa
Administracyjnego (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, 2
wydanie s. 436) cyt. ,Pojawia sie jednak watpliwo$¢, czy petnomocnik, ktérego
umocowanie zostato ograniczone do | instancji sagdowej, moze w jego ramach
sporzadzi¢ skarge kasacyjna. Majac na uwadze brzmienie art. 177 § 1 P.p.s.a.,, z
ktérego wynika, ze wniesienie skargi kasacyjnej jest czynnos$cig procesowa
dokonywang przed sgdem | instancji, nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej na
zarysowang watpliwos¢. Stanowisku temu nie przeczy, ze wniesienie skargi
kasacyjnej inicjuje nowy etap postepowania, ktéry koniczy si¢ wydaniem orzeczenia
przez NSA oraz, ze w takim przypadku petnomocnik nie bedzie uprawniony do
zastepowania strony przed NSA. Ustawodawca, ograniczajac w art. 175 § 1 P.p.s.a.

zdolnos¢ postulacyjng stron do sporzadzenia skargi kasacyjnej, sam bowiem
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dopuscit mozliwos¢ osobistego podejmowania przez strony czynnosci procesowych
w postepowaniu przed NSA.".

Udzielenie petnomocnictwa stanowi jednostronng czynnoS¢ prawng o
charakterze upowazniajgcym, dokonang przez mocodawce. Granice przedmiotowe
skutecznosci petnomocnictwa (zakres umocowania) wyznacza wola mocodawcy
wyrazona w tresci udzielonego petnomocnictwa.

Zgodnie z art. 36 P.p.s.a. petnomocnictwo moze byé: 1) ogdlne do
prowadzenia spraw przed sgdami administracyjnymi, 2) do prowadzenia
poszczegdinych spraw, 3) do niektorych tylko czynnosci w postepowaniu. Przepis
art. 39 pkt 1 powotanej ustawy przewiduje, ze petnomocnictwo ogélne lub do
prowadzenia poszczegblnych spraw obejmuje z samego prawa miedzy innymi
umocowanie do wszystkich tgczacych sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu, nie
wytgczajgc skargi o wznowienie postepowania i postepowania wywotanego jej
wniesieniem. Szczegdlne wymogi zostaty przewidziane odno$nie do skargi
kasacyjnej oraz zazalenia, ktérego przedmiotem jest odrzucenie skargi kasacyjnej,
gdyz powinny by¢ sporzadzone przez adwokata lub radce prawnego (art. 175 § 1 i
art. 194 §4 P.p.s.a.).

Przywotane regulacje prawne dotyczace rodzajow petnomocnictwa w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym postuguja sie pojeciem ,sprawy”. Dlatego
punktem wyjScia dalszej analizy musi by¢ pojecie ,sprawy”, ktérym prawodawca
postuguje sie w tych przepisach.

Zgodnie z art. 1 P.p.s.a. sprawa sgdowoadministracyjna (a wtaéciwie sprawy
sgdowoadministracyjne, gdyz ustawodawca uzywa w tym przepisie liczby mnogiej
rzeczownika) to postepowanie sagdowe w sprawach z zakresu kontroli dziatalnosci
administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych przepisy P.p.s.a. stosuje
si¢ z mocy ustaw szczeg6lnych. W mysl art. 3 § 2 P.p.s.a., kontrola ta obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na poszczegélne prawne formy dziatania administracji.
Pojecie prawne sprawy sgdowoadministracyjnej i oparcie postepowania sgdowego
na zasadzie skargowosci sprawia, ze jej konstrukcja posiada charakter mieszany.
Sprawa pojawia si¢ w znaczeniu tego co jest zatatwiane (rozstrzygane) w
postgpowaniu sgdowoadministracyjnym oraz jako synonim pojecia ,postepowanie”.
W pojeciu tym miesci sie zaréwno ujecie formalno-procesowe, jak i ujecie materialne.
Ujecie formalno-procesowe to sprawa sadowoadministracyjna jako postepowanie, w

ramach ktérego nastgpuje rozpoznanie i rozstrzygniecie skargi o ocene zgodnosci z
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prawem dziatania lub bezczynno$ci organu wykonujgcego administracje publiczng
(zob. np. wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r., sygn. akt || OSK 741/10, CBOSA). Ujecie
formalno-procesowe to ujecie dynamiczne (kinetyczne) sprawy
sgdowoadministracyjne;. Natomiast ujecie - materialne sprawy
sgdowoadministracyjnej eksponuje jej element statyczny. W ujeciu materialnym
dostrzega sie zakotwiczenie przedmiotu postepowania w stosunku materialnym.
Zresztg uzycie przez ustawodawce w art. 1 P.p.s.a. liczby mnogiej rzeczownika
,postepowanie w sprawach z zakresu kontroli” i ,sprawy sgdowoadministracyjne” jest
zabiegiem celowym. Wskazuje na wielo$¢ i roznorodnos¢ przedmiotéw tychze spraw
(przedmiotdéw kontroli). Proces sgdowoadministracyjny toczy sie na tle stosunkoéw
administracyjnoprawnych. Stosunek materialny stanowi bowiem zaszto$¢ dla
procesu sadowoadministracyjnego, wyznacza przedmiot i ramy dziatalno$ci
kontrolnej. Stosunek administracyjnoprawny jest obiektywnym elementem
(przedmiotem) sprawy sgdowoadministracyjnej. Jest to  stosunek juz
skonkretyzowany autorytatywnie przez zaskarzong forme dziatania administracji albo
stosunek jeszcze nie w petni skonkretyzowany badz konkretyzowany opieszale w
przypadku skargi na bezczynnos$¢ lub przewlekto$é dziatania organu administracii.
Koncepcja sprawy sadowoadministracyjnej opiera sie na obu wskazanych
ujeciach (elementach), jednak przedmiot sprawy sadowoadministracyjnej mozna
wyznaczy¢ eksponujgc ujecie materialne sprawy sgdowoadministracyjnej. W tym
ujeciu przedmiot sprawy wyznacza stosunek administracyjnoprawny, ktorego
konsekwencjg jest przedmiot zaskarzenia. Stanowi go akt lub czynno$¢ organu
wykonujgcego administracje publiczng, badz obszar potencjalnego dziatania w
przypadku bezczynnosci lub przewlektosci dziatania organu, na ktére ztozono
skarge. Jedynie w przypadku skargi na akt prawa miejscowego to ona kreuje dopiero
konkretny stosunek administracyjnoprawny, pozwalajac na odtworzenie tego rodzaju
sprawy. Wyjatek stanowi tu kontrola aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4a i 4b
P.p.s.a., gdyz wydanie tego rodzaju aktéw nie jest konsekwencjg istniejgcego
uprzednio stosunku administracyjnoprawnego. Generalnie mozna przyja¢, ze
statykg sprawy sadowoadministracyjnej, czyli rzeczywistym przedmiotem
rozpoznania w postepowaniu (procesie) sgdowoadministracyjnym jest sprawa
administracyjna w ujeciu pozytywnym lub negatywnym (sprawa z zakresu
administracji publicznej). Stanowi ona emanacje obiektywnie istniejgcego stosunku

administracyjnoprawnego najczesciej o] charakterze materialnym,
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skonkretyzowanego w postaci prawnej formy dziatania. Takie zatozenie eksponuje
przedmiotowe ujecie sprawy sgdowoadministracyjnej jako sprawy indywidualnego
aktu badz czynnosci organu administracji lub zaniechania w zakresie podjecia
indywidualnego aktu badz czynnosci administracji poddanych kontroli sadu. Statyka
sprawy sadowoadministracyjnej obejmuje réwniez jej ujecie podmiotowe jako
,Sprawy skargi” (zaskarzenia). Tak rozumiana sprawa rozpoznawana jest w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym poprzez kontrole dziatania lub zaniechania
organéw wykonujgcych administracje publiczna. Przy czym kontrola ta bezposrednio
i kompleksowo (art. 134 § 1 P.p.s.a. z zastrzezeniem art. 57a P.p.s.a.) sprawowana
jest przez wojewdédzki sad administracyjny, natomiast kontrola sprawowana przez
Naczelny Sad Administracyjny ma charakter posredni — w granicach skargi
kasacyjnej. Niemniej sprawa sgdowoadministracyjna w ujeciu materialnym (sprawa
administracyjna) rozpoznawana jest przez sady administracyjne obu instancji, o ile
legitymowana strona ztozy $rodek zaskarzenia. Stosownie do tresci art. 2 ustawy z
dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz.
1267), sagdami administracyjnymi sa wojewédzkie sgdy administracyjne i Naczelny
Sad Administracyjny.

Prawodawca postuzyt sie w art. 36 P.p.s.a. pojeciem sprawy - jako przedmiotu
rozpoznania w procesie - W znaczeniu materialnym. W konsekwenc;ji
petnomocnictwo ogélne o tresci okreslonej w przepisie art. 36 pkt 1 P.p.s.a. obejmuje
umocowanie do reprezentowania strony (skarzacego) w postepowaniach przed
sgdami administracyjnymi obu instancji w catym zakresie rzeczowym sprawy
sgdowoadministracyjnej przewidzianym w art. 3 § 2-3 i art. 4 P.p.s.a. Z kolei
petnomocnictwo rodzajowe o treéci przewidzianej w przepisie art. 36 pkt 2 P.p.s.a.
obejmuje umocowanie do reprezentowania strony (skarzgcego) przed sgdami
administracyjnymi obu instancji w zakresie konkretnej sprawy, to jest sprawy
uruchomionej skargg na konkretng (wyraznie okreslong) — spo$réd wymienionych w
art. 3 § 2-3 i art. 4 P.p.s.a. — prawng forme dziatania lub zaniechania organu
wykonujgcego administracje publiczng. Nie ulega watpliwosci, ze petnomocnictwo o
tresci przewidzianej w art. 36 pkt 1 i 2 P.p.s.a. uprawnia do sporzadzenia i wniesienia
skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie odrzucajgce skarge kasacyjna.

We wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie
niniejszej uchwaty nie ma jednak mowy o petnomocnictwie ,do sprawy” czy ,do

spraw” w wyzej zaprezentowanym znaczeniu. Mowa w nim natomiast o
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petnomocnictwie ,dO reprezentowania strony w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji”. W treéci petnomocnictwa,
o0 ktérym mowa we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego akcentuje
sie ujecie formalno-procesowe sprawy sgdowoadministracyjnej jako precyzyjnie
okreslonego jednego etapu — to jest postepowania kontrolnego przed sgdem
pierwszej instancji. Jakkolwiek w art. 36 P.p.s.a. prawodawca przewidziat rodzaje
petnomocnictw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a w art. 36 pkt 1 P.p.s.a.
jego maksymalny zakres przedmiotowy, to przepisy P.p.s.a. nie ograniczajg w
konkretnym przypadku swobody stron do modyfikacji tego zakresu przez jego
przedmiotowe lub/i czasowe ograniczenie w tresci udzielanego petnomocnictwa. O
zakresie petnomocnictwa decyduje bowiem strona udzielajgca petnomocnictwa.
Petnomocnictwo do reprezentowania strony w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przed sadem pierwszej instancji stanowi zmodyfikowany
(zawezony) poprzez wymienienie instancji (etapu postepowania
sgdowoadministracyjnego) rodzaj petnomocnictwa procesowego, o ktérym mowa w
art. 36 pkt 1 lub 2 P.p.s.a., w zaleznosci od tego czy zostanie w nim wskazana czy
tez nie, konkretna sprawa, do reprezentowania (prowadzenia), w ktorej zostato
udzielone. To z kolei oznacza, ze takie petnomocnictwo, stosownie do art. 39 pkt 1
P.p.s.a., obejmuje z mocy samego prawa umocowanie do wszystkich tagczgcych sie
ze sprawg czynnosci w postepowaniu, nie wytgczajgc skargi o wznowienie
postepowania i postepowania wywotanego jej wniesieniem. Formalnoprocesowe
ujecie sprawy sgdowoadministracyjnej, o ktorym mowa we wniosku Prezesa NSA
oznacza, ze dokonujac w takim przypadku interpretacji art. 39 pkt 1 P.p.s.a. i
wyktadajgc zwrot ,wszystkie tgczace sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu”
nalezy rozumie¢ takie czynnosci, ktére sg podejmowane w postepowaniu
sadowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji. Na marginesie mozna
dodag, ze taki charakter co do zasady, w $wietle art. 275 i 276 P.p.s.a., bedg miaty
takze czynnosci podejmowane w zwigzku ze skargg o wznowienie postepowania
przed sagdem pierwszej instancji. Dlatego tez nietrafne sg argumenty wywodzgce z
art. 39 pkt 1 in fine P.p.s.a. (,nie wytaczajac skargi o wznowienie postepowania i
postepowania  wywotanego jej wniesieniem”)  mozliwos¢  rozciggnigcia
petnomocnictwa  procesowego  obejmujgcego  prowadzenie  postepowania

sgdowoadministracyjnego przed pierwszg instancjg rowniez na sporzgdzenie skargi
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kasacyjnej/zazalenia od orzeczenia, wydanego przez sad pierwszej instanciji,
rozpatrywanych nastepnie przez NSA.

Wyznaczenie granic postepowania sgdowoadministracyjnego przed sgdem
pierwszej instancji nalezy oprze¢ na systematyce ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. W tej ustawie w odrebnym dziale Ill zatytutowanym
,Postepowanie przed wojewédzkim sgdem administracyjnym” zawarto podstawowg
regulacje dotyczaca postepowania sgdowoadministracyjnego przed sgdem pierwszej
instancji, ktdéra konczy sie przepisami zwigzanymi z prawomocnoscig orzeczen. Juz z
tego wzgledu, nie zagtebiajagc sie nawet w rozwazania doktrynalne zwigzane z
etapami  postepowania sgdowoadministracyjnego, nie mozna  czynnoSci
podejmowanych przez sad pierwszej instancji w ramach tzw. postepowania
miedzyinstancyjnego na podstawie art. 177 — 179a, zawartych w dziale IV P.p.s.a
traktowac¢ jako ,tgczacych sie ze sprawg czynnosci w postepowaniu” przed sgdem
pierwszej instancji, do ktérych odnosi sie art. 39 pkt 1 P.p.s.a. Te czynnosci, pomimo
ze wykonuje je z woli ustawodawcy sad pierwszej instancji, aby uprosci¢ i
przyspieszy¢ zatatwienie sprawy, w istocie nalezg juz do kolejnego etapu
postepowania sgadowoadministracyjnego, zwigzanego z rozpatrywaniem $rodka
odwotawczego przez NSA. Z tych powodéw réwniez sporzadzenie skargi kasacyjne;
lub zazalenia (art. 175 § 1, art. 194 § 4 P.p.s.a.), o ktérych mowa we wniosku
Prezesa NSA, uregulowane w dziale IV P.p.s.a. ,Srodki odwotawcze” nie moze byé
traktowane jako czynno$ci podejmowane w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
przed sgdem pierwszej instanciji, bowiem dotycza postepowania
sgdowoadministracyjnego przed NSA, uruchamiajac to postepowanie.

Nalezy rowniez zwréci¢ uwage, ze w obecnym stanie prawnym ztozenie skargi
kasacyjnej (odpowiednio zazalenia) w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jako
srodka odwotawczego nie zawsze jest czynnos$cig dokonywang w trybie posrednim
zgodnie z art. 177 § 1 P.p.s.a. Przepisy szczegélne przewidujg bowiem, ze skarge
kasacyjng wnosi si¢ bezposrednio do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jako
przyktad mozna wskaza¢ regulacje art. 30d ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2025 r. poz. 198, ze zm.) czy tez
regulacje art. 22i ust. 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z
udziatem lokalnej spotecznosci (Dz. U. z 2025 r. poz. 182). Whniesienie $rodka
odwotawczego jest zatem czynno$cia, ktéra moze zostaé dokonana zaréwno przed
sgdem pierwszej instancji, jak i przed sadem drugiej instancji. Whniesienie skargi
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kasacyjnej (odpowiednio zazalenia) jako $rodka odwotawczego jest czynnoscig
procesowg nalezgcg do postepowania drugoinstancyjnego. Postepowanie przed
wojewbddzkim sgdem administracyjnym (sadem pierwszej instancji) konczy sie z
chwilg wydania orzeczenia konczgcego postepowanie w sprawie. Jedyng
czynnoscia, ktérej mozna dokonaé przed sadem pierwszej instancji po wydaniu
orzeczenia jest ztozenie wniosku o sporzadzenie jego uzasadnienia lub wniosku o
dokonanie rektyfikacji tego orzeczenia (jego uzupetnienie, sprostowanie Iub
wyktadnig). Ocena zakresu petnomocnictwa musi uwzgledniaé nie to, przed ktérym
sgdem czynno$¢ jest dokonywana, lecz to, czy umocowanie petnomocnika dotyczy
tylko postepowania przed wojewédzkim sgdem administracyjnym, czy takze przed
Naczelnym Sgdem Administracyjnym. Skoro skarga kasacyjna (zazalenie) podlega
rozpoznaniu przez sad drugiej instancji, to ten wiasnie sgd, a nie sad pierwszej
instancji jest adresatem $rodka odwotawczego. Okolicznos¢, ze - w przypadku
posredniego trybu wnoszenia srodkéw odwotawczych - przed wojewodzkim sgdem
administracyjnym podejmowane sg czynnosci wstepne, nie oznacza, ze
petnomocnictwo  jedynie ,do reprezentowania strony w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym przed sgdem pierwszej instancji’ uprawnia do
sporzadzenia i wniesienia skargi kasacyjnej oraz zazalenia na postanowienie
odrzucajgce skarge kasacyjng. Czynnosci wstepne (tzw. postepowanie
miedzyinstancyjne) podejmowane s3g po to, aby doprowadzi¢ do stanu skutecznego
wniesienia $rodka odwotawczego i przedstawienia tego Srodka adresatowi (tzn.
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu). Sg one podejmowane na podstawie
przewidzianego przez ustawodawce zastepstwa sadu drugiej instancji. Wsrod
czynnosci zastepstwa sadu drugiej instancji — o ile nie zostato to wytgczone moca
przepisow szczegolnych - mieszczg sie rowniez uprawnienia wojewddzkiego sgdu
administracyjnego do uwzglednienia wniesionego $rodka odwotawczego we wiasnym
zakresie w trybie art. 179a P.p.s.a. oraz art. 195 § 2 P.p.s.a. — tzw. uprawnienia
samokontrolne.

Udzielenie petnomocnictwa jest czynnoscig prawna, do ktérej odnoszg sie
przepisy Kodeksu cywilnego. Art. 96 K.c. stanowi, ze umocowanie do dziatania w
cudzym imieniu moze opiera¢ sie na ustawie (przedstawicielstwo ustawowe) albo na
o$wiadczeniu reprezentowanego (petnomocnictwo). Stosownie natomiast do art. 65
§ 1 K.c. oSwiadczenie woli nalezy tak ttumaczy¢, jak tego wymagajg ze wzglgdu na

okolicznoéci, w ktérych zostato ztozone, zasady wspofzycia spotecznego oraz
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ustalone zwyczaje. Z kolei zgodnie z art. 651 K.c. przepisy o oswiadczeniu woli
stosuje sie odpowiednio do innych o$wiadczen.

| Nie mozna wykluczy¢ tego, ze strona postepowania sgdowoadministracyjnego
celowo ograniczyta zakres pethomocnictwa poprzez wskazanie, ze uprawnia ono
pe&no‘mocnika do jej reprezentowania w postepowaniu przed sadem pierwszej
instancji/postepowaniu pierwszoinstancyjnym (postepowaniu przed wojewodzkim
sgdem administracyjnym). Trudno wymagaé od strony, aby ustanawiajgc
petnomocnika do jej reprezentowania w postepowaniu przed wojewo6dzkim sgdem
administracyjnym, nie chcac, aby umocowanie to obejmowato per se prawo do
sporzadzenia skargi kasacyjnej (zazalenia), musiata ona w tre$ci petnomocnictwa
zastrzegaé, ze umocowanie to nie obejmuje czynnoéci, o ktérych mowa.

Skoro skarge kasacyjng moze sporzadzi¢ tylko profesjonalny petnomocnik, to
powinien on nie tylko mie¢ $wiadomos¢, ze przedktadajgc petnomocnictwo udzielone
mu przez strone do jej reprezentowania w postepowaniu przed sgdem pierwszej
instancji/postepowaniu pierwszoinstancyjnym (postepowaniu przed wojewoédzkim
sgdem administracyjnym) nie bedzie mogt wnie$¢ zwyczajnych srodkéw zaskarzenia
od orzeczenia wojewoddzkiego sadu administracyjnego, ale réwniez - nalezycie
dbajgc o interesy swojego mocodawcy - uprzedzi¢ go o ograniczeniach zwigzanych z
zakresem udzielonego petnomocnictwa. Rolg profesjonalnego petnomocnika jest
zatem czuwanie nad tym w jakim zakresie zostato mu udzielone umocowanie do
dziatania.

Za przyjeciem pogladu o dopuszczalno$ci wniesienia skargi kasacyjnej
(zazalenia) na podstawie petnomocnictwa do reprezentowania strony w
postgpowaniu przed wojewddzkim sgadem administracyjnym (postepowaniu przed
sgdem pierwszej instancji) nie moze przemawiaé argument o trudnoéciach
zwigzanych ze skomunikowaniem sie petnomocnika z jego mocodawcg, skoro brak
petnomocnictwa jest brakiem usuwalnym.

Udzielenia petnomocnictwa do wniesienia skargi kasacyjnej nie mozna
domniemywa¢ ani dokonywaé jego rozszerzajgcej interpretacji zwazywszy na
odmienne zasady ponoszenia kosztéw postepowania kasacyjnego (zob. art. 204
P.p.s.a.). Naczelny Sad Administracyjny nie powinien mieé zadnych watpliwosci co
do woli strony poddania rozstrzygniecia wojewddzkiego sgdu administracyjnego
kontroli instancyjnej, skoro wynik postepowania kasacyjnego moze niesé dla tejze

strony negatywne konsekwencje finansowe.
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Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15
§ 1 pkt 2 P.p.s.a., podjat uchwate, jak w sentenciji.

Na oryginale wlaéciwe podpisy
Za 2godnosc z oryginatem
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