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|. Wprowadzenie

Na wstepie nalezy wyjaéni¢ powdd, dla ktérego w opracowaniu przygotowanym w jezyku
polskim konsekwentnie postugiwano sie okresleniem ,zasada rule of law”, w miejsce poje¢
takich, jak: zasada praworzadnosci, zasada rzadéw prawa czy zasada panstwa prawnego.
Wybér tej konwencji terminologicznej ma wskazywa¢é na punkt wyjscia rozwazan usytu-
owany w miedzynarodowym porzadku prawnym oraz literaturze prawniczej dotyczacej
tego zakresu, a takze ma umozliwi¢ zdystansowanie sie od probleméw z ttumaczeniem tego
okreslenia na rodzimy jezyk. Innymi stowy, w tej czesci zamiarem bylo przede wszystkim
odkodowanie znaczenia powyzszej zasady w ujeciu ponadkrajowym oraz nawigzanie do
standardéw miedzynarodowych wypetniajacych jg trescig, tak przez pryzmat dokumentéw
miedzynarodowych, jak i publikacji naukowych przygotowanych na tym gruncie.
Zalozeniem lezacym u podstaw opracowania jest fakt, ze zasada rule of law, pomimo swojej
uniwersalnosci, znajduje specyficzne odniesienie do administracji publicznej i prawa admi-
nistracyjnego, ma przy tym szczeg6lne znaczenie lub zastosowanie w tej sferze dziatalnosci
wladz publicznych'. Jednocze$nie uwzgledniajac szeroki i kompleksowy charakter anali-
zowanej zasady skupiono sie tylko na jednym z jej aspektéw, a mianowicie podstawowych
standardach procesu sadowoadministracyjnego, w ktérego ramach jest dokonywana kontrola
dziatalnos$ci administracji publicznej sprowadzajacej sie gléwnie do stosowania przez nig
norm prawa administracyjnego. Wybér tego kierunku badan byt podyktowany takze tym,
ze skupiaja sie w nim dwie podstawowe i - dodajmy - réwnie istotne funkcje sgdéw admi-
nistracyjnych, a mianowicie ochrony praw podmiotowych jednostki oraz ochrony obiek-

tywnego porzadku prawnego? Aktualnie, przy odpowiednim docenieniu przez judykature?

! Por. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union, Oxford
2011, s. 143.

2 Por. M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyjnego oraz delimi-
tacja wtasciwosci tych sqdéw, [w:] M. Blachucki, T. Gérzytiska (red.), Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci
sqdéw administracyjnych i powszechnych, Warszawa 2011, s. 18; J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie admini-
stracyjnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 314-315.

* Np. wyrok NSA z 28 marca 2023 r., I GSK 2280/22; postanowienie NSA z 2 lutego 2024 r., III OSK 1180/22;
oba opublikowane w CBOSA.
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i doktryne* tego pierwszego aspektu, zwlaszcza ten drugi kontekst nie powinien by¢ pomi-
jany, gdyz w sposéb istotny wyznacza tres¢ zasady rule of law w prawie administracyjnym

W ujeciu zaprezentowanym w niniejszym opracowaniu.

* Np. B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjnego,
[w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego, Lublin 2003,
s.18, 21-22; W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sqdownictwa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), Sqdowa kontrola administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 10, Warszawa

2016, 5. 731 83-84.



Il. Odniesienie zasady rule of law do prawa administracyjnego
(administracji publicznej)

Prébujac okresli¢ istote zasady rule of law w ujeciu ogdlnym, jak réwniez w kontekscie
funkcjonowania administracji publicznej, warto przede wszystkim zaznaczy¢, ze w obu
wymiarach mamy do czynienia z koncepcja trudna do precyzyjnego wyjasnienia®, ktéra
jest dos¢ abstrakcyjna i niejasna®. Jednak niezaleznie od tego aspektu mozna ja przyblizyé
za pomoca stwierdzenia, ze rule of law jest bogata treSciowo zasadg , parasolows’, ktéra ma
swéj podstawowy trzon znaczeniowy i taczy w sobie znaczaca liczbe innych podzasad’.
Dazac do zrekonstruowania jej istoty w aspekcie odnoszacym sie do administracji publicz-
nej mozna nawigzywacé do takich okreslen, jak: ,rule of law w administracji publicznej”?,
»administracyjna zasada rule of law™, ,rule of law w prawie administracyjnym” czy ,rule of
(administrative) law”™. Intuicja sugeruje, ze terminy te moga by¢ rozumiane nieco odmiennie,
jednak w ramach niniejszego opracowania sg uzywane przede wszystkim w tym celu, aby
odnie$¢ sie do zasady rule of law i jej szczegétowych podzasad jako specyficznych dla admi-

nistracji publicznej lub przynajmniej majacych w jej przypadku szczegdlne zastosowanie.

5 Np. R.H. Fallon jr., The Rule of Law as a Concept in Constitutional Discourse, ,,Columbia Law Review” 1997,
nrl,s. 1.

¢ M. Potacs, Balancing Values and Interests in the Art. 7 TEU Procedure, [w:] A. Hatje, L. Tichy (red.), Liability
of Member States for the Violation of Fundamental Values of the European Union, Europarecht, Baden-Baden 2018,
s.1591161.

7 Por. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 149.

8 Np. Users’ Guide for Assessing Rule of Law in Public Administration, Stockholm - New York 2015, passim, https://
www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/publications/Assessing-Respect-for-Rule-of-Law-Users-Guide.pdf
(dostep: 19 sierpnia 2024 r.); P. Bergling, L. Bejstam, J. Ederlév, E. Wennerstrém, R.Z. Sannerholm, Rule of Law in
Public Administration: Problems and Ways Ahead in Peace Building and Development, Sweden 2008, passim, https://
fba.se/globalassets/rule_of law_in_public_administration.pdf (dost(;p: 19 sierpnia 2024 r.); B. Christensen,
Efficiency and the Rule of Law in Public Administration, ,Scandinavian Studies in Law” 1973, nr 17, passim.

° Np. I. Vianello, EU External Action and the Administrative Rule of Law. A Long-Overdue Encounter, Florence
2016, passim, https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/44489/Vianello_2016.pdf?sequence=1&isAllowed=y
(dostep: 19 sierpnia 2024 r.).

1© . Dyzenhaus, The Rule of (Administrative) Law in International Law, ,Law and Contemporary Problems”
2005, nr 68, passim.
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II. Odniesienie zasady rule of law do prawa administracyjnego (administracji publicznej)

To zalozenie o wyjatkowym znaczeniu rule of law dla administracji publicznej" lezy bowiem
u podstaw ponizszych ustalen. Odkodowanie tresci tej zasady w interesujacym nas kontekscie
moze nastgpi¢ przez odwotywanie sie do wszystkich powyzszych okreslen.

Zajedna z podstaw definiowania zasady rule of law w administracji publicznej, ktéra byta
postulowana nawet jako przedmiot kodyfikacji w konkretnym instrumencie Narodéw Zjed-
noczonych, np. zaleceniu Zgromadzenia Ogélnego lub dodatkowym pakcie praw cztowieka,
jest uznawany Raport Legal and Regulatory Framework of Public Administration przygotowany
20 lipca 1995 r. na Dwunaste Spotkanie Ekspertéw do spraw Programu Narodéw Zjednoczo-
nych w zakresie Administracji Publicznej i Finanséw'>. Wskazuje on na pie¢ podstawowych
kierunkéw wyznaczenia ram dla zasady rule of law w administracji:

1) organizacja tej administracji powinna byé jasno uregulowana w prawie i powinny
istnie¢ konkretne $rodki odwotawcze (do sagdéw z odpowiednig jurysdykcja) w celu
zwalczania nielegalnych dziatan organéw administracyjnych;

2) powinny istnieé¢ jasne procedury administracyjne, oparte na zasadach i gwarancjach
praworzadnosci (uwzgledniajacych prawo do bycia strong w postepowaniu, wystucha-
nia, odwolania sie, dostepu do informagji itp.);

3) powinny istnieé¢ przepisy regulujace rekrutacje, strukture kariery, dyscypline, itp.
urzednikéw publicznych;

4) relacje miedzy sektorem publicznym i prywatnym powinny by¢ jasno okreslone w pra-
wie; powinny istnie¢ zasady regulujace uczciwa konkurencje, przejrzysto$é i rozstrzy-
ganie sporéw;

5) powinny istnieé porozumienie i decyzja w sprawie odpowiedniego modelu zarzadzania
(prawo, migkkie prawo, umowy itp.) dla stosunkéw miedzyrzadowych i stosunkéw
z podmiotami niepafistwowymi.

W zwigzku z powyzszym w Raporcie zaproponowano nastepujace, szczegdtowe zasady

i prawa jednostki oraz korespondujace z nimi obowigzki administracji publicznej: a) prawo
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przed podjeciem jakiejkolwiek decyzji wplywajacej
na prawa danej osoby; b) prawo do udzialu w postepowaniu administracyjnym na podstawie
szeroko zdefiniowanego locus standi; c) prawo sagdowej kontroli decyzji administracyjnych;
d) prawo dostepu do dokumentéw urzedowych z zastrzezeniem warunkéw i wyjatkéw
przewidzianych prawem; e) obowigzek administracji udzielania obywatelom odpowiednich
informacji; f) odpowiedzialnoéé administracji publicznej w przypadku szkéd spowodowa-

nych jej dziatalno$cia®.

I Por. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 143.

12 P, Bergling, L. Bejstam, ]. Ederlov, E. Wennerstrom, R.Z. Sannerholm, Rule of Law..., s. 23. Tekst raportu
dostepny na stronie: https://digitallibrary.un.org/record/206678/files/?In=en (dostep: 22 sierpnia 2024 r.).

12 P. Bergling, L. Bejstam, ]. Ederl6v, E. Wennerstrém, R.Z. Sannerholm, Rule of Law..., s. 23.
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Wedtug kolejnego zrédta, tj. Users’ Guide for Assessing Rule of Law in Public Administration,

przygotowanego w ramach Programu Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju oraz szwedzkiej

agencji rzadowej Folke Bernadotte Academy, kluczowe podzasady rule of law w administracji

publicznej sg efektem dorobku prawa miedzynarodowego i ochrony praw cztowieka, a takze

przepiséw krajowych, utrwalonej praktyki, precedenséw prawnych i orzecznictwa'. Obej-

muj3g one:

1)

2)

3)

4)

5)

legalno$é¢ (wedtug ktérej organy administracyjne powinny przestrzegaé prawa, a ich
dziatania, zwlaszcza decyzje, powinny mie¢ okreslong podstawe prawna; obejmuje to
tez wymég réwnego traktowania réznych grup obywateli, w tym kobiet i mezczyzn);
dostepno$é¢ (oznaczajaca, ze kazdy powinien mieé dostep do administracji publicz-
nej, a wladze publiczne maja obowiazek przyjmowania i wlasciwego rozpatrywa-
nia wnioskéw i pytan réznych grup obywateli; implikuje to tez zapewnienie rze-
czywistego dostepu, tj. stosownych godzin przyjmowania interesantéw lub tatwych
srodkéw komunikacji, np. postugiwania sie jezykiem zrozumiatym dla ogétu spo-
teczenistwa);

prawo do bycia wystuchanym (gwarantujgce wystuchanie danej osoby przez witadze
publiczne przed podjeciem decyzji, ktéra ma wplyw na prawa i interesy tej osoby;
jednocze$nie zainteresowany powinien mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia faktéw, argu-
mentéw lub dowodéw oraz zostaé poinformowany o decyzji wiadzy publicznej, ktéra
jest zobowigzana do podjecia rozstrzygniecia w rozsagdnym terminie);

przejrzystos$¢ (zapewniajacg, ze wtadze publiczne i ich urzednicy wykonuja swoje za-
dania w sposéb otwarty, dostarczaja informacji o swojej pracy i udostepniaja przepisy,
akty prawne i dokumenty administracyjne na zadanie; ograniczenie prawa do informacji
jest mozliwe wylacznie, gdy jest to niezbedne w demokratycznym spoleczenstwie do
ochrony uzasadnionych intereséw publicznych lub prywatnosci);

prawo do odwotania (umozliwiajace jednostce kwestionowanie decyzji administra-
cyjnych i zado$éuczynienie w ramach wewnetrznych procedur odwotawczych lub
kontroli sgdowej sprawowanej przez sady powszechne lub wyspecjalizowane sady
administracyjne; prawo to warunkowane jest tez obowigzkiem wladz administracyj-
nych informowania zainteresowanych stron o swoich decyzjach, a takze o przyczynach
ich podjecia, oraz wskazaniem, gdzie i w jaki sposéb mozna sie odwotaé);
rozliczalno$é (urzednicy publiczni i organy administracyjne ponosza odpowiedzialnoéci
za niewlasciwe dziatania, co prowadzi do poprawy sposobu dziatania administracji;
stuza temu mechanizmy takie jak: srodki dyscyplinarne, przeglady wewnetrzne, audyty

wewnetrzne, komisje etyki i nadzér zewnetrzny)®.

4 Users’ Guide..., s. 4.
5 Tbidem, s. 7.
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II. Odniesienie zasady rule of law do prawa administracyjnego (administracji publicznej)

W literaturze przedmiotu ramy rule of law w administracji publicznej bywajg réwniez
wyznaczane na podstawie dokumentéw przyjetych na poziomie regionalnym (europejskim),
ktére jednak wyraznie nie utozsamiajg inkorporowanych w nich zasad i regut z zasada
rule of law. Co najwyzej stwierdzaja, Ze ta ostatnia zasada jest ,wzmacniana” przez zasa-
dy wynikajace z wymienionych dokumentéw' lub Ze jest ona zrédtem tych zasad"”. Mowa
tutaj o nastepujacych instrumentach: rekomendacji CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministréw
Rady Europy dla paristw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji'® (dalej: RDA),
rekomendacji R (80) 2 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie wykonywania dyskre-
cjonalnych kompetencji wtadz administracyjnych®, rezolucji (77) 31 Komitetu Ministréw
Rady Europy o ochronie jednostki przed aktami administracji*® oraz Europejskim kodeksie
dobrej praktyki administracyjnej* (dalej: EKDA) przygotowanym przez Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, ktére to dokumenty wprowadzaja rule of law do administracji
publicznej*.

Wedtug B. Christensena, rule of law w administracji wiaze sie przede wszystkim z wdra-
zaniem (stosowaniem) przez administracje obowigzujacego prawodawstwa i zwigzanym
z tym wymogiem prawidlowosci (legalnosci) jej decyzji. To takze kwestia ochrony jednostki
przed administracja, w tym przed niesprawiedliwo$cia i arbitralnymi decyzjami?. Srodkami,
ktére temu stuza sa: 1) judycjalizacja (zblizenie do tradycyjnego sadownictwa) organizacji
administracji publicznej i procedur regulujacych jej dziatanie, w szczegélnosci zapewnie-
nie wysokiego stopnia neutralnoéci (niezalezno$ci) organéw i urzednikéw podejmujacych
indywidualne decyzje oraz procedury gwarantujacej prawidtowe wyniki, poczucie partycy-
pacji obywatelskiej i szanse obrony; 2) intensywna zewnetrzna kontrola dziatat administra-
cji, w szczegblnosci taka, ktéra moga inicjowac¢ sami obywatele, jak kontrola sagdowa czy ta
inicjowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich?.

Z kolei G. Napolitano podjal prébe uogdlnienia rozumienia zasady rule of law zaréw-
no w kontekscie tradycji krajowych porzadkéw prawnych, jak i w wymiarze europejskiego

i globalnego prawa administracyjnego. Ten pierwszy aspekt obejmuje wedtug cytowane-

16 Zob. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej, s. 11,
https://www.ombudsman.europa.eu/pdf/pl/3510 (dostep: 23 sierpnia 2024 r.).

7 Zob. motywy Rekomendacji CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministréw dla pafistw cztonkowskich w sprawie
dobrej administracji, s. 4, https://rm.coe.int/cmrec-2007-7-of-the-cm-to-ms-on-good-administration/16809f007c
(dostep: 23 sierpnia 2024 r.).

18 https://rm.coe.int/cmrec-2007-7-of-the-cm-to-ms-on-good-administration/16809f007c (dostep: 23 sierp-
nia 2024 r.).

19 https://rm.coe.int/16804f22ae (dostep: 23 sierpnia 2024 r.).

20 https://rm.coe.int/cmres-77-31-on-the-protection-of-the-individual/1680a43bé6f (dostep: 23 sierpnia
2024r.).

2 https://www.ombudsman.europa.eu/pdf/pl/3510 (dostep: 23 sierpnia 2024 r.).

2 P. Bergling, L. Bejstam, ]. Ederlov, E. Wennerstrém, R.Z. Sannerholm, Rule of Law..., s. 24.

» B. Christensen, Efficiency..., s. 57.

24 Ibidem, s. 62-63 1 68.
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go autora: 1) autoryzacje (kompetencje i dziatania administracji publicznej musza mieé
odpowiednie i wazne podstawy prawne i by¢ z nimi zgodne); 2) przewidywalno$é, sp6jnoéé
iuzasadnienie tworzenia przepiséw i podejmowania innych rozstrzygnie¢ administracyjnych;
3) sprawiedliwo$é proceduralng; 4) niezalezno$é i skutecznoéé kontroli sadowej?*. Rule of law
w prawie administracyjnym Unii Europejskiej (dalej: UE) obejmuje natomiast nastepujace
elementy: legalno$¢ dziatan (ktére musza mieé podstawe prawng i byé z nig zgodne), przej-
rzysto$é (jawno$¢) instytucjonalna, pewno$é prawa i ochrona uzasadnionych oczekiwan,
zasada sprawiedliwo$ci merytorycznej i proceduralnej oraz dostep do kontroli sgdowej?.
Na poziomie globalnego prawa administracyjnego® mozna natomiast wspomnie¢ ponownie
o sprawiedliwosci proceduralnej i przejrzystosci procesu decyzyjnego, prawie jednostki do
bycia wystuchang w postepowaniu dotyczacym orzekania i nakladania sankcji, obowiazku
uzasadnienia orzeczenia administracyjnego, standardzie proporcjonalnosci, racjonalnosci
celuiunikaniu niepotrzebnych obcigzen, ochronie uzasadnionych oczekiwan oraz kontroli
legalno$ci decyzji administracyjnych podejmowanych przez organizacje miedzynarodowe
lub instytucje krajowe wdrazajace polityki globalne?.

Wymiar prawa administracyjnego UE i znaczenie zasady rule of law w tym kontekscie sa
réwniez przedmiotem zainteresowania w publikacji, ktérej autorami sg H.C.H. Hofmann,
G.C. Rowe i A.H. Tirk. Ich zdaniem, wskazana zasada okresla ramy dziatania administra-
cji publicznej UE, stanowiac jednocze$nie jedng z ogdlnych zasad wyznaczajacych ksztalt
unijnego prawa administracyjnego®. Wedlug autoréw, najwazniejszym komponentem zasady
rule of law w administracji publicznej UE jest zasada legalno$ci oznaczajaca w szczegdlno-
Sci: dziatanie na podstawie i w granicach prawa, poszanowanie hierarchii norm prawnych
i wymogéw proporcjonalnoéci, dziatanie w dobrej wierze i unikanie zachowan w niewta-
$ciwym celu, prawidtowe wykonywanie wtadzy dyskrecjonalnej (zakaz jej naduzywania),
dziatanie zgodnie z prawnie obowigzujacymi procedurami, w tym prowadzenie postepowa-
nia wyjasniajagcego, przyznanie prawa do wystuchania zainteresowanym stronom (w zgodzie
z prawem do obrony), w razie potrzeby umozliwianie udziatu spoteczefistwa oraz przedsta-
wianie uzasadnien decyzji, odpowiadanie na uzasadnione wnioski indywidualne (w tym
terminowe ich rozpatrywanie, przeprowadzanie wszelkich niezbednych dowodéw, udzielanie

informacji)®.

25 G. Napolitano, The Rule of Law, [w:] P. Cane, H.C.H. Hofmann, E.C. Ip, P.L. Lindseth, Comparative Admini-
strative Law, Oxford 2021, s. 436.

% Ibidem, s. 439-440.

2 W kwestii pojecia i istoty globalnego prawa administracyjnego zob. w szczegdlnosci: B. Kingsbury,
N. Krisch, R.B. Stewart, The Emergence of Global Administrative Law, ,Law and Contemporary Problems” 2005,
nr (68)15, passim, zwlaszcza s. 17 i 27-28.

28 G. Napolitano, The Rule..., s. 441.

2 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 143.

30 Tbidem, s. 151-153.

"
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Inny autor - Z. Szente, wychodzac od gtéwnych elementéw zasady rule of law w prawie
administracyjnym, tj. dzialania wladz publicznych w granicach uprawnien i w sferze od-
powiedzialnosci oraz przestrzegania przez nie odpowiednich regut procesu decyzyjnego,
kladzie nacisk na jeden ze szczegélowych jej przejawéw, a mianowicie zasade skutecznej
ochrony prawnej. Wedtug autora oznacza ona sprawiedliwo$¢ proceduralng wymagajaca
poszanowania okreslonego zestawu praw proceduralnych®. Prawami tego typu sa: prawo
do bycia strong (i prawo do interwencji), prawo do bycia wystuchanym, prawo dostepu do
odpowiednich dokumentéw, prawo do porady prawnej, obowigzek uzasadnienia decyzji
administracyjnych, prawo do uzyskania aktu administracyjnego w rozsadnym terminie,
prawo dostepu do sadu oraz prawo do odwotania®2.

W polskiej literaturze naukowej zasada rule of law odnoszona do prawa administracyjnego
i funkcjonowania administracji publicznej bywa ujmowana jako ,,0g6lny standard dobrej
administracji” bedacy tzw. standardem praworzadnosci polegajacym przede wszystkim
na ,zwigzaniu administracji prawem” i ,dziataniu administracji na podstawie prawa”=.
M. Princ na podstawie gtéwnych regulacji zwiazanych z ,dobrg administracja’, tj. RDA i EKDA,
zaproponowal nastepujacy kanon elementéw uszczegétawiajgcych powyzszy ,standard”:
1) nakaz dzialania na podstawie prawa miedzynarodowego oraz krajowego (w szczegélnosci
zgodnie z normami proceduralnymi); 2) obowiazek respektowania zasad regulujacych sposéb
organizacji, funkcjonowania i dziatalnoéci; 3) nakaz dziatania, gdy ustalone fakty i wtasci-
we prawo upowaznia administracje do tego i wylacznie w celu, w jakim uzyskata zadania
i kompetencje; 4) nakaz wskazania podstawy prawnej w rozstrzygnieciu administracyjnym;
5) nakaz ksztaltowania tresci rozstrzygniecia zgodnie z przepisami prawa; 6) zakaz stosowa-
nia arbitralnych $rodkéw (nawet w przypadku posiadania uprawnien dyskrecjonalnych)3.

Z punktu widzenia celu niniejszego opracowania szczegdlne znaczenie ma ujecie zasady
rule of law w administracji publicznej i prawie administracyjnym zaprezentowane w publi-
kacji zatytutowanej ,Handbook for Monitoring Administrative Justice”® (dalej: Podrecznik),
przygotowanej w 2013 r. przez Organizacje Bezpieczefistwa i Wspétpracy w Europie (dalej:
OBWE) - Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka we wspéltpracy ze szwedzka
agencja rzadowa Folke Bernadotte Academy. Warto podkresli¢, ze Podrecznik koncentruje sie
na standardach miedzynarodowych, europejskich i innych standardach regionalnych, w tym

zobowigzaniach OBWE oraz orzecznictwie organéw i sadéw miedzynarodowych?®. Wobec

3 Z. Szente, Conceptualising the principle of effective legal protection in administrative law, [w:] Z. Szente,
K. Lachmayer (red.), The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A European comparison, Lon-
don - New York 2017, s. 12.

%2 Ibidem, s. 16.

% M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2017, s. 182-183.

% Jbidem, s. 184.

3 https://www.osce.org/files/f/documents/1/3/105271.pdf (dostep: 17 wrze$nia 2024 r.).

% Podrecznik, s. 17.
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tego stanowi doskonate podsumowanie tego ponadnarodowego dorobku, ktére ma na celu
promowanie rule of law w administracji publiczne;j®.

Wedtug Podrecznika, zasada rule of law w administracji publicznej moze by¢ ujmowana
przez pryzmat podstawowych standardéw rzetelnego procesu sadowego® majacych zasto-
sowanie na wszystkich etapach postepowania sgdowo-administracyjnego. Znaczenie tych
standardéw nalezy ocenia¢ przede wszystkim w kontekscie zatozenia, ze rzetelne poste-
powanie stuzace kontrolowaniu administracji publicznej wzmacnia realizacje kluczowej
zasady dotyczaca dziatalnosci tej administracji, a mianowicie jej zobowigzana do dziatania
na podstawie i w granicach prawa.

Prawo do rzetelnego procesu w sagdownictwie administracyjnym wynika bezposrednio
z miedzynarodowych i regionalnych konwencji praw cztowieka, w tym art. 14 ust. 1 Mie-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych® (dalej: MPPOIiP), art. 6 ust. 1
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci*® (dalej: EKPC), art. 8
ust. 1 Amerykarniskiej Konwencji Praw Czlowieka* (AKPC) oraz art. 7 ust. 1 Afrykanskiej
Karty Praw Cztowieka i Ludéw*? (AKPCiL). Ponadto rdzeti zobowigzart OBWE zwigzanych ze
sprawiedliwoscig sgdowoadministracyjng jest zapisany w Dokumencie Spotkania Kopenha-
skiego Konferencji w sprawie Wymiaru Ludzkiego Konferencji Bezpieczenistwa i Wspdtpracy
w Europie®® (Kopenhaga, 26 czerwca 1990 r.) oraz w Dokumencie Koficowym Moskiewskiego
Spotkania Konferencji w sprawie Wymiaru Ludzkiego* (Moskwa, 3 pazdziernika 1991 r.;
dalej: Dokument moskiewski)*.

Powyzsze standardy rzetelnego procesu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym po-
dzielono w Podreczniku na dwie grupy: 1) standardy ogélne, obejmujace prawo do: rzetelnego
procesu, publicznego wystuchania i skutecznego $rodka odwotawczego (3 rozdzial Podrecz-
nika); 2) standardy szczegélowe, odnoszace sie do poszczegblnych etapéw postepowania
sagdowo-administracyjnego (rozdzialy 4.-6. Podrecznika).

Jednym z kluczowych elementéw uniwersalnych i regionalnych standardéw rzetelne-
go procesu sadowego jest prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, ktdre jest zaréwno
nieodlacznym prawem czlowieka, jak i kluczowsa cecha rule of law w administracji publicz-

nej. Wynika ono z art. 14 ust. 1 MPPOiP i art. 6 ust. 1 EKPC, ale w Podreczniku zauwazono,

% Por. ibidem, s. 8.

38 Por. ibidem, s. 12.

¥ Dz.U.z1977r. Nr 38, poz. 167.

% Dz.U.z1993 r. Nr 61, poz. 284.

4 https://www.oas.org/dil/treaties_b-32_american_convention_on_human_rights.pdf (doste;p: 18 wrzesnia
2024r.).

#2 https://au.int/sites/default/files/treaties/36390-treaty-0011_-_african_charter_on_human_and_pe-
oples_rights_e.pdf (dostep: 18 wrze$nia 2024 r.).

43 https://www.osce.org/odihr/elections/14304 (dostep: 17 wrzeénia 2024 r.).

4 https://www.osce.org/odihr/elections/14310 (dostep: 17 wrze$nia 2024 1.).

5 Podrecznik, s. 12.
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ze niektdére sprawy administracyjne nie wchodza w zakres tych przepiséw, ktére dotycza
wytacznie spraw cywilnych i karnych. Takie ograniczenie nie ma zastosowania w odniesie-
niu do art. 8 ust. 1 AKPC oraz art. 7 ust. 1 AKPCiL, ktére zapewniajg analogiczne prawo, ale
o szerszym zakresie przedmiotowym®. Na tle tych zastrzezen Podrecznika w nawigzaniu do
art. 14 ust. 1 MPPQOiP i art. 6 ust. 1 EKPC nalezatoby jednak promowacé petne stosowanie tych
przepiséw do postepowan sadowoadministracyjnych, niezaleznie od przedmiotu sprawy
administracyjnej, z ktéra to postepowanie jest zwigzane (niezaleznie od tego, czy ta spra-
wa administracyjna ma charakter cywilny lub karny czy tez nie mozna jej przypisa¢ takiej
cechy). Mozna bowiem mieé watpliwosci dotyczace tego, czy kryterium przedmiotu poste-
powania sagdowoadministracyjnego jest dostatecznym uzasadnieniem dla réznego trakto-
wania stron procedury, w ktdrej rozpatrywana jest sprawa administracyjna typu cywilnego
lub karnego oraz stron procedury w innych sprawach administracyjnych. Innymi stowy:
zasada réwnosci, ktéra zaktada w szczegélnosci réwne traktowanie kazdego obywatela
przez wtadze publiczne (w tym sady administracyjne), uzasadniataby stusznoéé postulatu
o pelnym odniesieniu art. 14 ust. 1 MPPOIP i art. 6 ust. 1 EKPC do wszystkich postepowan
sadowoadministracyjnych.

Gléwnym filarem prawa do rzetelnego procesu sagdowego jest niezalezno$¢ i bezstronnosé
sadu lub trybunatu (wyspecjalizowanego sadu administracyjnego lub sadu powszechne-
go rozpatrujacego m.in. sprawy administracyjne). Sady takie powinny byé niezalezne od
agend wykonawczych i prawodawczych jakiegokolwiek rzadu. Jest to warunek konieczny
do pociagniecia rzagdu do odpowiedzialnosci za podejmowane dzialania i decyzje. Wymogi
niezalezno$ci sg réwniez zwigzane z procedurg i kwalifikacjami powotywania sedziéw i sg
silnie uzaleznione od nieprzerywalnosci ich kadencji, nieusuwalnosci i nieprzenoszalnosci.
Z kolei bezstronno$¢ odnosi sie do obiektywizmu sedziego oceniajacego zasadno$¢ argumen-
téw i dowodéw w sprawie oraz wydajacego orzeczenie. Kwestia ta moze mieé szczegélne
znaczenie w odniesieniu do sedziego zajmujacego sie sprawami z zakresu prawa admini-
stracyjnego, poniewaz jest on zazwyczaj zobowigzany do rozstrzygania sporéw z udziatem
organéw publicznych. Sedzia, ktéry nie jest niezalezny (w wyniku procedury powotania,
kadencji, systemu dyscyplinarnego, zaleznosci finansowej itp.), ma zatem mniejsze szanse
na zachowanie bezstronnosci, gdy panistwo jest zaangazowane jako strona postepowania®.

Ponadto procedury sadowo-administracyjne, co do zasady, powinny by¢ jawne, a kazdy
obywatel musi mie¢ mozliwo$¢é powziecia wiadomosci o postepowaniu i jego przebiegu.
Zasada ta moze jednak podlega¢ ograniczeniom, w szczegdlnosci ze wzgledu na moralno$¢,
porzadek publiczny lub bezpieczenistwo narodowe, interes nieletnich lub prywatno$¢ stron.

Zgodnie z instrumentami Rady Europy, gdy postepowanie sagdowe jest prowadzone w calosci

46 Tbidem, s. 36-37.
47 Ibidem, s. 38-40.
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w formie pisemnej, dokumenty i informacje o sprawie powinny by¢ publicznie dostepne,
przy jednoczesnym nalezytym poszanowaniu integralnoéci osobistej i prywatno$ci zaanga-
zowanych oséb. Jezeli nawet publiczny charakter postepowania bytby wytaczony, to wyrok,
w tym istotne ustalenia, dowody i uzasadnienie prawne, musza zosta¢ podane do wiadomosci
publicznej, chyba ze interes 0séb prywatnych i delikatny charakter rozpatrywanej sprawy
wymagaja inaczej*.

Dokumenty miedzynarodowe uniwersalne i regionalne gwarantujg dodatkowo prawo
do skutecznego $rodka odwotawczego jako odpowiedniego mechanizmu administracyjne-
go i sadowego rozpatrywania i rozstrzygania roszczen dotyczacych naruszen prawa krajo-
wego. W tym kontekscie panistwa uczestniczace w OBWE zobowigzaty sie do zapewnienia
jednostce prawa do odwotania sie do organéw wykonawczych, ustawodawczych, sadowych
lub administracyjnych. Uzgodnity réwniez, ze prawo do ,skutecznego srodka odwotawcze-
go bedzie mialo zastosowanie do decyzji administracyjnych i przepiséw dotyczacych oséb,
ktérych one dotycza”. Srodki odwolawcze nie moga byé iluzoryczne, np. jesli sad odméwi
zbadania istotnych kwestii zwigzanych z dzialaniem administracyjnym, uzasadniajac to
tym, ze organ wykonawczy miat pelng swobode decyzyjna, wéwczas odwolania nie mozna
uznac¢ za skuteczny Srodek zaskarzenia®.

Przechodzac do standardéw dotyczacych poszczegélnych etapéw postepowania sado-
wo-administracyjnego, wypada rozpoczaé od wskazania standardéw odnoszacych sie do
poczatkowej fazy tego postepowania. Sa nimi: rozsadny czas na wszczecie postepowania,
skuteczny dostep do sadu lub trybunatu, réwny dostep do nich oraz dostepnosé wsparcia
prawnego i pomocy prawnej°°.

Standard rozsadnego czasu na wszczecie postepowania sadowoadministracyjnego opiera
sie na zalozeniu, ze prawo do skutecznego srodka odwotawczego moze zostaé naruszone
przez nieracjonalnie krétkie terminy na jego wniesienie. Jednoczeénie, jezeli wszczecie po-
stepowania podlega terminom przedawnienia, przepisy te powinny by¢ publicznie dostepne,
a terminy jasno okreslone. W tych przypadkach, w ktérych istnieje wymag uprzedniego
uruchomienia drogi prawnej przez organem administracyjnym, okresy tej wstepnej kontroli
sa uwzgledniane przy ocenie dostepu do sagdu w rozsagdnym czasie®'.

Skuteczny dostep do sagdu lub trybunatu oznacza, ze zadna osoba nie moze by¢ pozbawiona
prawa do dochodzenia sprawiedliwosci, w tym w sprawach administracyjnych. Dotyczy to
w szczegdlnosci prawa do wszczecia postepowania sadowoadministracyjnego. Prawo dostepu

do sadu lub trybunatu wymaga spéjnego systemu regulacji, ktéry jest wystarczajaco przej-

4 Tbidem, s. 41-42.
4 Ibidem, s. 43-44.
50 Ibidem, s. 45.

S Ibidem, s. 45-46.
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rzysty w swoich wymaganiach, tak aby wnioskodawcy mieli jasny, praktyczny i skuteczny
dostep do tego prawa. Nie ma ono jednak charakteru absolutnego i moze podlega¢ uzasadnio-
nym ograniczeniom. Nie moga one jednak naruszac¢ samej istoty tego prawa, muszg stuzy¢
uzasadnionemu celowi i by¢ proporcjonalne wzgledem celu, ktéry ma zostaé osiggniety*>.

Réwny dostep do sadu lub trybunatu gwarantuje, ze osoby prywatne maja réwny dostep
do dochodzenia roszczen lub zado$éuczynienia na drodze sgdownictwa administracyjnego,
a wladze publiczne nie dzialaja w sposéb dyskryminujacy. Taka dyskryminacja jest wszelkie
rozréznienie, wykluczenie, ograniczenie lub uprzywilejowanie ze wzgledu na pochodze-
nie etniczne, ple¢, jezyk, religie itp., ktérego celem lub skutkiem jest zniweczenie lub naru-
szenie uznania, korzystania lub wykonywania przez jakakolwiek osobe, na zasadzie réwnosci,
jej praw i wolnosci®.

Ostatnim standardem w tej kategorii jest dostepnosé pomocy prawnej. Odnosi sie to nie
tylko do zapewnienia bezptatnego doradztwa prawnego lub reprezentacji przed sagdami
administracyjnymi i trybunatami przez fachowego peltnomocnika, ale takze do czesciowe-
go lub pelnego pokrycia kosztéw postepowania sadowego. Prawo dostepu do sadownictwa
administracyjnego wymaga prawa do pomocy prawnej, gdy dana osoba nie posiada niezbed-
nych srodkéw. Koszty postepowania, w szczegdlnosci koszty pomocy prawnej, nie powinny
uniemozliwiaé ani zniechecaé do korzystania ze §rodkéw prawnych>.

Podrecznik wymienia kilka standardéw odnoszacych sie do toku postepowania przed
sadem administracyjnym, takich jak: prawo do ustnego przestuchania, réwnos¢ broni,
kontradyktoryjnos¢ procesu oraz dostepno$é¢ sSrodkéw zapobiegawczych lub tymczasowych.

Pierwsze z wymienionych praw zapewnia stronie mozliwo$é¢ ustnego przedstawienia
sprawy sadowi. W rzeczywistosci trudno postrzegaé je jako ,standard”, gdyz Podrecz-
nik wskazuje, Ze jedna z cech sadownictwa administracyjnego jest powszechne stosowanie
przez sady lub trybunaty administracyjne formuly postepowan pisemnych. Jednoczes-
nie stwierdza sie, ze prawo to moze by¢ szczegdlnie wazne w sprawach, w ktérych sad ad-
ministracyjny zajmuje sie nie tylko kwestiami prawnymi, ale takze ocena faktéw®s.

Zasada réwnosci broni ma szczegdlne znaczenie w postepowaniach sadowoadministracyj-
nych, w ktérych stronami sg osoby prywatne i organy administracyjne. Chroni ona zdolnos¢
osoby prywatnej do aktywnego udziatu w postepowaniu w celu zapewnienia jego rzetelnosci.
Zasada ta oznacza, ze wszystkim stronom nalezy zapewni¢ takie same prawa procesowe,
chyba ze rozbiezno$ci wynikaja z przepiséw prawa i sa uzasadnione. Zgodnie z Podreczni-

kiem, zasada ta obejmuje réwniez prawo dostepu do dowodéw (w celu zapoznania sie z nimi)

52 JTbidem, s. 46-47.
53 Ibidem, s. 52.
5¢ Tbidem, s. 55.
55 Jbidem, s. 59.
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i wymaga, aby kazda ze stron miata mozliwo$¢ zakwestionowania wszystkich argumen-
tow i dowodéw przedstawionych przez druga strone®.

Powyzsza zasada jest powigzana z wymogiem kontradyktoryjnosci postepowania, ktéry
oznacza, ze procedura jest prowadzona przez dwie strony przedstawiajace swoje stanowiska
przed sadem. W tym kontek$cie réwniez trudno méwic o ,standardzie”, skoro w Podreczni-
ku zauwazono, ze ,wspéiczesne systemy sadownictwa administracyjnego czesto wykazuja
cechy zaréwno systeméw kontradyktoryjnych, jak i inkwizycyjnych”. W tym drugim modelu
prowadzenie procesu lezy w duzej mierze w rekach sedziego, ktéry ma uprawnienia do skta-
dania wnioskéw, zapytan, ekspertyz itp. Jest to szczegdlnie wazne w sprawach administra-
cyjnych ze wzgledu na chroniony w nich interes publiczny oraz na zapewnienie réwnowagi
miedzy podmiotami prywatnymi a administracja publiczna.

Skuteczno$¢ srodka odwotawczego wymaga, aby istniato prawo do srodkéw tymczasowych
lub zapobiegawczych, czyli przepisy zapobiegajace sytuacji, w ktérej wykonanie zaskarzone-
go aktu administracyjnego mogtoby nieodwracalnie wplynaé na interesy osoby prywatnej.
Przepisy takie moga stanowi¢, ze np. odwotanie od aktu administracyjnego pociaga za soba
automatyczne zawieszenie jego wykonania lub ze zawieszenie to jest mozliwe na formalny
wniosek ztozony do organu sagdowego®.

Ostatnia grupa standardéw dotyczy etapu rozstrzygania sprawy przez sad administracyj-
ny. W jej ramach Podrecznik wymienia: prawo do rozpoznania sprawy w rozsadnym termi-
nie, jawno$¢ i uzasadnienie wyroku oraz skuteczne wykonywanie wyrokéw®.

Prawo do procesu w rozsagdnym terminie opiera sie na zalozeniu, ze nadmierne opdznienia
proceduralne moga zagrozi¢ zaréwno skutecznosci, jak i wiarygodnosci sadéw i trybunatéw.
Oczywiscie ,rozsadny czas trwania postepowania” nie jest kategoria definitywna, ale zale-
zy od konkretnych okolicznosci danej sprawy. Czynnikami, ktére nalezy wziaé¢ pod uwage
przy okreslaniu rozsadnych terminéw, sg w szczegdlnosci: ztozono$¢ sprawy, zachowanie
wnioskodawcy oraz postepowanie wlasciwych organéw administracyjnych i sadowych.
Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze przy ustalaniu rozsgdnosci czasu rozpoznania sprawy
powinien by¢ brany pod uwage caly okres od wszczecia postepowania administracyjne-
go, poprzez postepowanie przed sadem, az do uprawomocnienia si¢ jego orzeczenia. Okres
ten mozna réwniez rozszerzy¢ na postepowanie zwigzane z wykonaniem decyzji sgdu®.

Wazne jest réwniez, aby wyroki sadéw administracyjnych byly oglaszane publicznie
(jednak z poszanowaniem zasady prywatnosci), zawieraly odpowiednig argumentacje, uza-

sadniaty podjeta decyzje i odpowiadaly na argumenty stron. Strony powinny mie¢ dostep

5 Ibidem, s. 63-64.
% Ibidem, s. 64.
58 Ibidem, s. 68.
% Ibidem, s. 69.
%0 Ibidem, s. 69-70.
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do odpowiednich wyrokéw, a wyroki o zasiegu ogélnym powinny by¢ dostepne dla ogétu
spoteczenstwa®.

Wymaga sie, aby skuteczne wykonywanie wyrokéw bylo uznawane za integralng czesé
»procesu”’, na potrzeby analizy realizacji prawa do rzetelnego procesu. Sad administracyjny
lub trybunat musi by¢ stosownie umocowany do wykonania lub zapewnienia wykonania
swoich decyzji. W zwigzku z tym organy administracyjne powinny by¢ pociagane do od-
powiedzialnosci w przypadku odmowy lub zaniedbania wykonania orzeczen sadowych®.

Z punktu widzenia zalozen niniejszego opracowania warto zauwazy¢ podsumowujaco,
ze zasadniczo wedtug wszystkich zaprezentowanych zrédet i publikacji odnoszacych sie do
zasady rule of law w administracji publicznej (prawie administracyjnym) jej elementem jest
sadowa kontrola tej administracji, odnoszona do wydawanych przez nig decyzji administra-
cyjnych. Stad tez w ramach dalszych ustalerl zawartych w opracowaniu skoncentrowano sie
na tym wtasnie elemencie (podzasadzie) rule of law, rozumianym jako mozliwoéé poddania
dziatan administracji publicznej weryfikacji prawidtowosci w toku postepowania przed
odpowiednim sgdem, ktdre to postepowanie spetnia wymogi rzetelnego procesu wskaza-
ne w Podreczniku. Wypada przy tym zauwazy¢, ze o ile zakres przedmiotowy powyzszej
kontroli jest w wiekszo$ci przytoczonych zrédet i publikacji ograniczany do decyzji (aktéw
administracyjnych), to jednak moze i powinien byé¢ ujmowany szerzej, zgodnie ze standar-
dem OBWE wynikajacym z Dokumentu moskiewskiego, czy standardem Rady Europy za-
wartym w rekomendacji Rec(2004)20 Komitetu Ministréw Rady Europy dla padistw czton-
kowskich w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyjnych® [dalej: Rekomendacja
Rec(2004)20]. W tym pierwszym dokumencie postuluje sie, aby kontrola sagdowa obejmowata
nie tylko decyzje, lecz réwniez przepisy administracyjne (,,administrative regulations” - zob.
pkt 18.2-18.4 Dokumentu moskiewskiego). Z kolei Rekomendacja Rec(2004)20, stanowigc
o takiej kontroli (pkt B.l.a.), odnosi ja do aktéw administracyjnych zdefiniowanych jako:
a) akty prawne - zaréwno indywidualne, jak i normatywne - oraz czynnosci faktyczne
administracji podejmowane w ramach sprawowania wladzy publicznej, ktére moga mieé
wplyw na prawa lub interesy oséb fizycznych lub prawnych; b) sytuacje odmowy dziatania
lub zaniechania dziatania w przypadkach, gdy organ administracji jest zobowigzany do

wdrozenia procedury na wniosek [pkt A.1. Rekomendacji Rec(2004)20].

¢ Ibidem, s. 72.
¢ Jbidem, s. 74-75.
63 https://rm.coe.int/09000016805db3f4 (dostep: 23 wrzesnia 2024 .).



1. Realizacja zasady rule of law w prawie administracyjnym
na gruncie unormowan sgdownictwa administracyjnego w RP

1. Uwaga ogdlna

Zasada rule of law w prawie administracyjnym, postrzegana w szczeg6lnosci jako zbidr
podstawowych standardéw rzetelnego procesu sadowego w sprawach kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, znajduje odzwierciedlenie w pierwszej kolejnosci w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.% (dalej: Konstytucja RP, ustawa zasadnicza),
a nastepnie podlega operacjonalizacji na gruncie unormowan ustawowych i aktéw wykonaw-
czych. W tym miejscu wypada odnie$¢ sie do tych elementéw polskiego porzadku prawnego,
ktére skladajg sie na urzeczywistnienie powyzszej zasady przez prawodawce krajowe-
go. W dalszej kolejnosci stworzy to tlo do sformutowania postulatéw de lege ferenda, majacych

w zalozeniu wzmocnié realizacje zasady rule of law w polskim prawie administracyjnym.

2. Realizacja standardow ogélnych rzetelnego procesu sadowoadministracyjnego

Za pierwszy element zasady rule of law w prawie administracyjnym uznaje sie prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy warunkowanego przede wszystkim niezaleznoscia
i bezstronnoscia sadéw administracyjnych. Konstytucja RP gwarantuje te przymioty przyj-
mujac w szczegblnosci prawo kazdego do sadu ,niezaleznego, bezstronnego i niezawistego”
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), jak réwniez zasade podziatu i réwnowagi wtadzy ustawodaw-
czej, wykonawczej i sagdowniczej (art. 10 Konstytucji RP) oraz wyjatkowy przepis stanowigcy
o odrebnosci i niezaleznoci tej ostatniej wiadzy od innych (art. 173 Konstytucji RP). Ponadto
gwarancjami niezawistodci sa: nieusuwalno$é i nieprzenoszalno$é sedziego (art. 180 Konsty-
tucji RP), immunitet sedziowski (art. 181 Konstytucji RP), niepotaczalno$é funkcji (art. 103
ust. 2 Konstytucji RP), podleganie tylko ustawie zasadniczej i ustawom (art. 178 ust. 1 Kon-

stytucji RP), apolityczno$é (art. 178 ust. 3 Konstytucji RP) oraz odpowiedni status materialny

¢ Dz.U. z1997r. poz. 483 z pézn. zm.
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(art. 178 ust. 2 Konstytucji RP)®. Przez pryzmat takich gwarancji nalezy tez rozpatrywaé
wymog powolania sedziego sadu administracyjnego na czas nieoznaczony przez Prezydenta
Rzeczypospolitej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa®®, ktéry to organ zostat ustrojowo
umocowany do stania na strazy niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw® (art. 179 w zw.
z art. 186 ust. 1 Konstytucji RP). Okreélone w ustawie wymagania do petnienia urzedu na
stanowisku sedziego wojewédzkiego sadu administracyjnego (dalej: WSA), asesora w tym
sadzie oraz sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) (art. 6-7 ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych®s; dalej: PUSA) pozwalaja
uznaé, ze zgodnie z zamiarem ustawodawcy jest to wyspecjalizowany korpus prawnikéw
odznaczajacych sie odpowiednimi przymiotami charakteru, wysokim poziomem wiedzy
w dziedzinie administracji publicznej, prawa administracyjnego i innych dziedzin prawa
zwigzanych z dzialaniem organéw administracyjnych oraz doswiadczeniem zyciowym.
Przy czym wymogi te znacznie przewyzszaja kwalifikacje do wykonywania innych zawodéw
prawniczych, takich jak adwokat, radca prawny czy notariusz®.

Instytucja zapewniajaca niezawistos¢ i bezstronno$é sa ponadto przepisy o wylaczeniu
sedziego zawarte w art. 18-19 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi” (dalej: PPSA). Ocenia sie, Ze sg one skuteczne i wystarczajace do
zapewnienia realizacji standardéw miedzynarodowych”. Uzupelnieniem tych gwarancji jest
jednak tzw. test niezawisto$ci i bezstronno$ci unormowany w art. 5a PUSA, uwzgledniajacy
okoliczno$ci towarzyszace powotaniu sedziego i jego postepowanie po tym powotaniu, jezeli
w okoliczno$ciach danej sprawy moze to doprowadzi¢ do naruszenia standardu niezawisto-
Sci lub bezstronnosci, majacego wptyw na wynik sprawy z uwzglednieniem okolicznosci
dotyczacych uprawnionego oraz charakteru sprawy. Przepis ten wszedl w zycie 15 lipca
2022 r. na mocy ustawy z dnia 9 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz
niektdrych innych ustaw™. Przyczyna jego wprowadzenia bylo podwazanie statusu sedziéw,

ktérzy zostali powolani przez Krajowa Rade Sadownictwa w sktadzie uksztattowanym ustawg

65 M. Masternak-Kubiak, [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczytiski, Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych.
Komentarz, Warszawa 2009, uwagi do art. 4, s. 77-78.

¢ Zob. M. Kowalski, Prawo do sqdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny oraz jego
realizacja, Warszawa 2019, s. 291.

§7 Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawowa i faktyczna realizacja tego umocowania jest kwestionowana w orzecznictwie
sadéw - np. wyrok ETPCz z 23 listopada 2023 r., Walesa przeciwko Polsce, skarga nr 50849/21, pkt 324, https://
hudoc.echr.coe.int/tkp197/view.asp#{%22itemid%22:[%22001-235702%22] } (dostep: 17 pazdziernika 2024 r.); wyrok
NSA z 21 wrzeénia 2021 r., Il GOK 10/18, CBOSA; uchwata potaczonych Izb SN z 23 stycznia 2020 r., BSA I-4110-
1/20, https://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf (dostep: 17 pazdziernika 2024 r.).

¢ Dz.U.z 2024 r. poz. 1267.

6 M. Kowalski, Prawo..., s. 323.

7® Dz.U. z 2024 r. poz. 935.

' J.E. Kulikowska-Kulesza, Polskie postepowanie przed sqdami administracyjnymi w Swietle standardéw ETPC
w zakresie prawa do rzetelnego procesu sqadowego, Krakéw - Legionowo 2016, s. 1631 171.

72 Dz. U. poz. 1259.
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z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych
innych ustaw”. Artykul 5a PUSA stanowi odrebna konstrukcje od wylaczenia sedziego na
podstawie art. 19 PPSA (tzw. iudex suspectus), a zakresy przedmiotowe przestanek zastoso-
wania obu przepiséw sg rozlaczne™. Jednoczesnie art. 5a PUSA spotkal sie z surowa krytyka
w literaturze przedmiotu, jako ,instytucja fasadowa”, procedura kosztowna i mogaca skut-
kowa¢ paralizem wymiaru sprawiedliwoéci, nieproporcjonalnie formalistyczna (mierzona
takimi rozwigzaniami jak wygasniecie prawa do wniesienia wniosku czy brak mozliwosci
sanowania uchybieni formalnych), ktérej wprowadzenie ,,nosi znamiona dziatania jedynie
pozornie motywowanego dazeniem do zapewnienia standardu bezstronnos$ci””.

Standard jawnosci postepowania sgdowoadministracyjnego znajduje odzwierciedlenie
w art. 45 Konstytucji RP ustanawiajacym prawo do ,jawnego rozpatrzenia sprawy” przez sad
oraz wskazujacym na dopuszczalnos$¢ wylaczenia jawnosci rozprawy ze wzgledu na okres-
lone przestanki, przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze wyrok musi by¢ oglaszany publicznie.
Jawnos¢ jest ponadto zasada ogdlng postepowania wynikajaca z art. 10 PPSA. Jej uszczegdto-
wieniem sg zwlaszcza art. 90-97 PPSA, ktére daja podstawe do wyrdznienia jawnosci proce-
dury wobec jego uczestnikéw oraz jawnosci ogélnej. Postepowanie sgdowoadministracyjne
jest w petnijawne dla jego uczestnikéw, a ogélnie jawne - tylko w odniesieniu do czynnosci
dokonywanych na rozprawach i posiedzeniach jawnych (zob. art. 90 i art. 95 PPSA)’. Z kolei
o obowiazku publicznego ogtaszania orzeczen wydanych zaréwno na posiedzeniach jawnych,
jak i niejawnych przesadza art. 139 PPSA. Dopuszczone ustawowo ograniczenia jawnosci
dotycza: a) rozpoznawania pewnych kwestii, gléwnie procesowych, na posiedzeniach nie-
jawnych (np. art. 58 § 3, art. 64d § 1 PPSA); b) przeprowadzenia posiedzenia przy drzwiach
zamknietych na podstawie art. 96 PPSA; c) rozstrzygania okreslonych spraw na posie-
dzeniu niejawnym, gdy przepisy ustaw odrebnych tak stanowia (np. art. 38 ust. 2 ustawy z dnia
5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych”)’. Istotnym aspektem realizacji zasady
jawnosci postepowania sadowoadministracyjnego sa takze unormowania dotyczace dostepu
do akt sprawy”™. Zgodnie z art. 12a § 4 PPSA, podlegaja one udostepnieniu stronom postepo-
wania, ktére maja prawo przegladac te akta i otrzymywac odpisy, kopie lub wyciagi z akt.

Problem skutecznosci §rodka odwotawczego w postaci skargi do sadu administracyjnego

powstaje przede wszystkim w zwigzku z tym, ze nadal przewazaja uprawnienia kasacyjne

7 Dz.U. z 2018, poz. 3.

7 Uchwala NSA (7) z 3 kwietnia 2023 r., I FPS 3/22, CBOSA.

7> ].G. Firlus, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego sqdu administracyjnego - aspekt procesowy, ,Przeglad
Sadowy” 2023, nr 5, s. 39-40.

76 Zob. M. Romanska, Zasady wymiaru sprawiedliwosci, [w:] T. Wo$ (red.), Postepowanie sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2004, s. 144.

77 Dz.U. z 2024 r. poz. 632 z pdzn. zm.

78 Zob. J.E. Kulikowska-Kulesza, Polskie..., s. 183-186.

7 Ibidem, s. 186.
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tego sadu, chociaz méwi sie juz o mieszanym modelu jego kompetencji orzeczniczych®.
Prawo do skutecznego $rodka prawnego musiatoby bowiem zostaé¢ uznane za iluzoryczne,
gdyby prawo krajowe nie gwarantowalo wydania przez organ administracji rozstrzygniecia
lub podjecia innej czynnosci zgodnie z prawomocnym wyrokiem sagdu administracyjnego®.

Orzeczenie sadu administracyjnego odnoszace sie do przedmiotu zaskarzenia okreslonego
w art. 3 § 2 PPSA lub przepisach odrebnych moze polegaé zwlaszcza na uwzglednieniu albo
oddaleniu skargi. Jej uwzglednienie oznacza niezgodno$¢ z prawem kontrolowanego zacho-
wania organu administracji publicznej i skutkuje - co do zasady - jego kasacja, tj. uchyleniem
albo stwierdzeniem niewaznosci decyzji lub postanowienia w cato$ci badz w czesci (art. 145
§ 1 PPSA), uchyleniem aktu, interpretacji indywidualnej przepiséw prawa podatkowego,
opinii zabezpieczajacej albo odmowy wydania takiej opinii lub stwierdzeniem bezskutecz-
nosci czynnosci (art. 146 § 1 PPSA), stwierdzeniem niewaznosci uchwaly lub aktu organéw
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw badz terenowych organéw administracji
rzadowej (art. 147 § 1 PPSA) czy uchyleniem aktu nadzoru (art. 148 PPSA). W tych przypad-
kach za gwarancje skutecznosci srodka odwotawczego mozna uzna¢ przepisy PPSA o mocy
wiazacej uzasadnienia wyroku (wyrazonej w nim oceny prawnej i wskazan co do dalszego
postepowania - art. 153 PPSA) albo przewidujace wydanie wyroku zobowigzujacego organ
do wydania decyzji o okre$lonej tresci (art. 145a PPSA)®. Zasadniczo wymogu skutecznosci
wniesionego §rodka zaskarzenia nie narusza brak generalnej kompetencji sadu admi-
nistracyjnego do wydawania orzeczen zastepujacych decyzje administracyjne czy inne
akty, jezeli wydanie ponownej decyzji lub aktu, po przekazaniu sprawy przez sad or-
ganowi do ponownego rozpoznania, nastepuje w krétkim terminie i zgodnie z trescia
wyroku sadu®.

Wyjatki od orzeczen o charakterze kasacyjnym wynikaja z tych unormowan PPSA, ktére
zawieraja umocowanie do merytorycznego orzekania skutkujacego definitywnym zalatwie-
niem ,kontrolowanej sprawy administracyjnej”, bez potrzeby ponownego zajmowania sie
nig przez organ administracji publicznej, ktérego zachowanie zostato negatywnie ocenione
w ramach postepowania sadowoadministracyjnego. W ten sposéb mozna zakwalifikowaé
nastepujace uprawnienia judykacyjne sadu:

1) uznanie uprawnienia badz obowigzku wynikajacego z przepiséw prawa - w ramach

wyroku uwzgledniajacego skarge na akt lub czynnos¢ okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 PPSA
(art. 146 § 2 PPSA);

8 W. Pigtek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne, ,Pafistwo i Prawo”
2017, nr 1, s. 22.

8 J. Chlebny, Sgdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2022, nr 10, s. 33.

82 Jbidem.

8 Por. ibidem, s. 32.



I1l. Realizacja zasady rule of law w prawie administracyjnym na gruncie unormowan sgdownictwa administracyjnego w RP

2) zobowigzanie organu do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wy-
nikajacych z przepiséw prawa - w ramach wyroku uwzgledniajacego skarge na bez-
czynno$¢ badz tez przewlekle prowadzenie postepowania przez organy w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a PPSA (art. 149 § 1 pkt 2 PPSA);

3) orzeczenie o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku (jezeli pozwala na
to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu
faktycznego i prawnego) - w ramach wyroku uwzgledniajgcego skarge na bezczynnosé
lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organy w sprawach okreslonych
w art. 3 § 2 pkt 1-4a PPSA (art. 149 § 1b PPSA);

4) orzeczenie o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia badZ obowigzku (jezeli pozwala
na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej
stanu faktycznego i prawnego) - w razie zaskarzenia przez strone niewykonania przez
organ wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania (art. 154 § 2 PPSA);

5) umorzenie postepowania administracyjnego (jesli wystepuja podstawy ku temu) -
w ramach wyroku uwzgledniajacego skarge na decyzje lub postanowienie przez ich
uchylenie bad? stwierdzenie niewaznoéci (art. 145 § 3 PPSA);

6) stwierdzenie istnienia albo nieistnienia uprawnienia lub obowigzku (jezeli pozwalaja
na to okolicznoéci sprawy) - w przypadku wniesienia przez strone skargi na niewyda-
nie w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, o ktérych stanowi art. 145a § 1
PPSA (art. 145a § 3 PPSA).

W kontekscie systemu Rady Europy nalezy przypomnieé, ze standardem minimalnym
sa kompetencje kasacyjne sagdéw administracyjnych, umocowujace - w przypadku stwier-
dzenia naruszenia prawa w zaskarzonym akcie - do jego usuniecia z obrotu prawnego oraz
przekazania sprawy do ponownego rozpoznania organowi administracji publicznej zgodnie
ze wskazaniami wyroku. System nie wymaga zatem wprowadzenia przez panstwa czton-
kowskie rozwigzan umozliwiajacych sadom administracyjnym podejmowanie rozstrzy-
gnieé merytorycznych. Nie stoi tez temu na przeszkodzie, gdyz oba modele - orzekania
kasacyjnego i merytorycznego sa w $wietle dokumentéw Rady Europy dopuszczalne i moga
spetnia¢ wymogi okreslone art. 6 EKPC. Model orzekania kasacyjnego obwarowany jest
jednak dodatkowymi wymogami dotyczacymi skuteczno$ci srodkéw prawnych. Wiréd tych
warunkéw s nastepujace: 1) prawidtowe i terminowe wykonanie wyroku powinno byé za-
bezpieczone odpowiednimi sankcjami, w tym zwlaszcza uprawnieniem sadu do nalozenia
na organ grzywny przymuszajacej (por. art. 145a § 3iart. 154 § 1 PPSA) oraz prawem do wy-

dania przez sad nakazu sagdowego, co stanowi swoisty element orzekania merytorycznego;

8 Obszerng analize powyzszych uprawnien merytorycznych przeprowadza: D. Gut, Merytoryczne orzekanie
polskich sqdéw administracyjnych - tendencje rozwojowe, Lublin 2018, s. 115-158.
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2) paristwa cztonkowskie powinny réwniez okre$li¢ zasady ponoszenia odpowiedzialno$ci
przez organy administracji publicznej i urzednikéw z tytutu odmowy lub niewtasciwego
wykonania orzeczen sagdowych; 3) etap wykonywania wyrokéw sadéw administracyjnych
przez organy administracji publicznej oraz etap postepowania administracyjnego poprze-
dzajacego postepowanie przed sadem administracyjnym, powinny by¢ zaliczane do zbiorczo
okre$lanego , postepowania w sprawie administracyjnej” i oceniane tgcznie przez pryzmat
wymogu rozpoznania sprawy w rozsagdnym terminie®. Stad tez przyjety przez ustawodawce
krajowego zakres merytorycznego orzekania przez sady administracyjne stanowi lepsza
gwarancje skutecznosci srodka odwotawczego.

Z kwestia efektywnosci srodkéw zaskarzenia mozna tez wiagzaé zagadnienie granic kon-
troli sadowoadministracyjnej w odniesieniu do zachowan organéw administracji publicznej
podejmowanych na podstawie uznania administracyjnego. Takie dzialania, jak i wszystkie
inne mogace by¢ przedmiotem skargi sadowoadministracyjnej, podlegaja kontroli sadowej
tylko w zakresie ich zgodnosci z prawem. Wobec tego weryfikacja obejmuje to, czy przy
rozstrzyganiu danej sprawy administracyjnej nie doszto do naruszenia prawa ustrojowe-
go, materialnego i procesowego. Sad nie moze natomiast wkracza¢ w stuszno$¢ dokonanego
przez organ wyboru i dokonywa¢ oceny celowosci zaskarzonego aktu. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych jednolicie przyjmuje sie, ze kontrola decyzji opartej na uznaniu
administracyjnym ma ograniczony zakres. Niemniej jednak obejmuje ona tak istotne kwe-
stie, jak: proces wydawania decyzji (spelnienie przez organ wymogéw proceduralnych),
ustalenie stanu faktycznego jako element tego procesu, czy wszechstronnos¢ oceny faktéw.
Kontrola dotyczy tej czesci decyzji uznaniowej, ktéra powigzana jest z okreslonymi i ostrymi
kryteriami prawnymi, nie obejmuje za$ tej czesci rozstrzygniecia, ktéra wiaze sie z reali-
zowaniem okre$lonej polityki administracyjnego stosowania prawa (rozumienia celowosci
administracyjnej czy roli stusznosci w ksztattowaniu treéci decyzji) w ramach luzéw decy-
zyjnych stworzonych przez podstawy decyzji uznaniowej®. Kontrola sadowa takiej decyzji
wymaga w szczeg6lnosci zbadania, czy organ ustalil i rozwazy! okolicznosci faktyczne istotne
z punktu widzenia przepisu prawa materialnego, ktéry ma w sprawie zastosowanie. Jezeli
za$ pojawiaja sie watpliwosci dotyczace przepisu prawa materialnego, ktéry stanowi podsta-
we prawng wydania decyzji uznaniowej, to kontrola sgdowa musi objaé w pelnym zakresie
prawidlowo$¢ przeprowadzonej wyktadni przepiséw materialnoprawnych i wywiedzionej
z nich normy materialnoprawnej®. Ponadto z orzecznictwa sagdéw administracyjnych wynika,

ze oceny wymaga to: czy uznanie bylo dopuszczalne, czy nie przekroczono jego granic oraz,

8 D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sadéw administracyjnych jako przejaw ewolucji sadowej ochrony praw
cztowieka, Warszawa 2024, s. 59.

8 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2024 r., IIl OSK 2543/23, CBOSA.

8 Wyrok NSA z 22 czerwca 2023 r., III OSK 2383/21, CBOSA.
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czy prawidtowo uzasadniono rozstrzygniecie sprawy. Wybdr rozstrzygniecia powinien by¢
W tej sytuacji wyraznie oparty na okreslonych kryteriach, ktérymi organ sie kierowa®. Tym
samym sad weryfikuje czy zaskarzona decyzja nie nosi cech dowolnosci, tj. czy organ ad-
ministracji wybral prawnie dopuszczalny sposéb rozstrzygniecia oraz czy wyboru takiego

dokonat po ustaleniu i rozwazeniu okoliczno$ci istotnych dla sprawy®.

3. Realizacja standardéw odnoszacych sie do fazy inicjowania
postepowania sgdowoadministracyjnego

Ocena kwestii tego, czy czas na wszczecie postepowania sadowoadministracyjnego jest ter-
minem ,rozsadnym” powinna uwzgledniaé nie tylko okres wyznaczony w przepisach prawa
na wniesienie skargi do sadu, lecz takze stopient surowosci wymogéw formalnych pisma ja
zawierajacego. Zgodnie z art. 53 PPSA, skarge wnosi sie, co do zasady, w terminie 30 dni od
dnia doreczenia rozstrzygniecia w sprawie albo pisemnej interpretacji przepiséw prawa
podatkowego wydanej w indywidualnej sprawie, opinii zabezpieczajacej, odmowy wyda-
nia opinii zabezpieczajacej lub od dnia, w ktérym skarzacy dowiedzial sie o wydaniu aktu
lub podjeciu innej czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 PPSA. W przypadku innych
aktow, jezeli ustawa nie przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem
skargi i nie stanowi inaczej, skarge mozna wnie$¢ w kazdym czasie. Podobnie skarge na
bezczynnosé lub przewlekle prowadzenie postepowania mozna wnie$é w kazdym czasie, ale
po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu. Aktualnie obowigzujace okreslenie tych
terminéw nalezy ocenié jako niebudzace watpliwosci interpretacyjnych (takie kontrowersje
wywolywal za$ art. 53 § 2 PPSA w brzmieniu obowigzujacym do 31 maja 2017 r.*°).
Poréwnujac unormowanie odnoszace sie do 30-dniowego terminu do regulacji innych
panstw europejskich mozna stwierdzi¢, ze ten termin jest relatywnie krétki. Nierzadko
bowiem w innych krajach prawodawca przewiduje okres 2 miesiecy na ztozenie skargi,
liczony od doreczenia lub ogloszenia rozstrzygniecia w sprawie®. Uwzgledniajac jednak
art. 57 § 1 PPSA dotyczacy wymogéw formalnych skargi do sagdu administracyjnego (zgodnie
z ktérym powinna ona czynié¢ zado§¢ wymaganiom pisma w postepowaniu sgdowym, a po-
nadto zawieraé: 1) wskazanie zaskarzonej decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynnosci;

2) oznaczenie organu, przeciwko ktéremu jest wnoszona; 3) okreslenie naruszenia prawa

8 Wyrok NSA z 21 czerwca 2023 r., ] OSK 1110/22, CBOSA.

8 Wyrok NSA z 1 czerwca 2023 r., III OSK 338/22, CBOSA.

% Zob. uchwata NSA (7) z 27 czerwca 2016 r., I FPS 1/16, CBOSA.

°l Np. R. Kubik, Czechy, [w:] E. Wéjcicka (red.), Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie, Warszawa
2017, s. 122; A. Chmielarz-Grochal, Francja, [w:] ibidem, s. 146; J. Zurek, S. Chamerska, Hiszpania, [w:] ibidem,
s. 176; G. Chmielewski, Stowacja, [w:] ibidem, s. 245.
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lub interesu prawnego) wypada przyjaé, ze nie ustala on zbyt rygorystycznych warunkéw,
co pozostaje w zgodzie z tendencjg ustawodawcy do odformalizowania postepowania i za-
sadg niezwigzania sadu granicami skargi. W szczegdlno$ci powyzszy przepis nie wymaga
przedstawienia wyczerpujacego wywodu prawnego lub wskazania konkretnego przepisu
prawa, ktdry zostal naruszony przez organ administracji publicznej. Ponadto do wymogéw
skargi nie zalicza jej uzasadnienia®. Wobec tego mozna przyja¢, ze przewidziany w art. 53
§ 1 PPSA termin spelnia wymogi standardu miedzynarodowego, gdyz, z jednej strony, umoz-
liwia wlasciwe przygotowanie srodka odwotawczego, a z drugiej - nie utrzymuje zbyt dtugo
stanu niepewnosci®.

Wptyw na zwiekszenie dostepu do sadu administracyjnego w rozsadnym czasie miato
takze zniesienie, na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw* (dalej: ustawa zmieniajaca
KPA), wymogu uprzedniego (przed wniesieniem skargi do sadu) wezwania na pismie wia-
Sciwego organu do usuniecia naruszenia prawa, jezeli ustawa nie przewidywata srodkéw
zaskarzenia aktéw lub czynno$ci wymienionych w art. 3 § 2 pkt 4 i art. 4a PPSA (zob. art. 52
§ 3 PPSA w poprzednim brzmieniu). Podobny skutek wywotalo uchylenie przez powyzsza
nowelizacje obligatoryjnosci korzystania z instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
przed zaskarzeniem do sadu decyzji administracyjnej (zob. art. 52 § 2 PPSA w poprzednim
brzmieniu). Aktualnie skorzystanie z tego wniosku pozostawia sie swobodnej decyzji strony
(art. 52 § 3 PPSA w brzmieniu obowigzujacym od 1 czerwca 2017 r.).

Skuteczny dostep do sadu administracyjnego jest wypadkowa kilku czynnikéw, do ktérych
mozna zaliczy¢ m.in.: zakres dzialan administracji publicznej podlegajacych kontroli sado-
wej, przejrzystos¢ i jasno$¢é warunkéw wszczecia postepowania sagdowoadministracyjnego,
stopienl trudnosci ich spetlnienia, w tym zwlaszcza odnoszacy sie do wymogéw formalnych
przygotowania skargi, wykazania przestanki legitymacji procesowej, poniesienia kosztéw
postepowania czy uprzedniego wyczerpania administracyjnej drogi zaskarzenia®. Uwzgled-
niajac katalog zachowan organéw administracji publicznej poddanych kognicji sadéw ad-
ministracyjnych okreslony w art. 3 § 2 PPSA nalezy stwierdzié, ze jest on szeroki i obejmuje
zréznicowane typy dziatan - od aktéw stosowania prawa, po akty jego stanowienia; od ak-
téw indywidualnych, po akty generalne. Umozliwia sadowa kontrole réwniez tych dziatan,
ktére sg podejmowane w niesformalizowanych postepowaniach, a takze bezczynnosci czy

przewlektego prowadzenia postepowania przez organy administracji. Stanowi to o rozbu-

%2 A. Kabat, uwagi do art. 57, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2020, s. 249-250.

% Zob. ]. Chlebny, Sqdowa kontrola administracji w Swietle rekomendacji Rady Europy, ,Pafistwo i Prawo” 2005,
nr 12, s. 25.

¢ Dz.U. z2017r., poz. 935.

% Por. Podrecznik, s. 47-48.
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dowanym zabezpieczeniu interesu jednostki przed bezprawnym dzialaniem administracji
publicznej, czyniac - co do zasady - zado$¢ obowigzkowi zagwarantowania europejskiego
standardu dostepu do sadu®®.

Natle art. 3 § 2 PPSA warto jednak zwrdci¢ uwage na przedmiot skargi sgdowoadministra-
cyjnej wymieniony w pkt 4 tego przepisu (,inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnos$-
ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa’). Charakteryzuje go brak precyzji ustawodawcy w okresleniu istoty
wskazanych aktéw lub czynno$ci i zwigzany z tym stan niepewno$ci w zakresie stosowania
prawa przez organy administracji publicznej i sagdy administracyjne, co negatywnie odbija
sie na budowaniu zaufania jednostki do nich. Jak stusznie zauwazy! K. Klonowski, ,jednostki
zdane s na jednostronne ustalenia organéw administracji publicznej (czy dany akt jest «in-
nym aktem» z art. 3 § 2 pkt 4 [PPSA]), ktére nie moga by¢ zweryfikowane w toku instancji. Ta
weryfikacja moze by¢ dokonana jedynie w ramach postepowania sadowoadministracyjnego,
w okoliczno$ciach jednak - mozna powiedzieé¢: podwdjnie niekorzystnych dla jednostek -
niedookreslonosci przedmiotu zaskarzenia oraz przede wszystkim braku obowiazku orga-
néw dotyczacego udzielania pouczenia o mozliwoséci skarzenia tych aktéw czy czynno$ci™.

Pewnym problemem jest ponadto realizacja odestania zawartego w art. 3 § 3 PPSA, zgod-
nie z ktérym sady administracyjne orzekajg takze w sprawach, w ktérych przepisy ustaw
szczeg6lnych przewiduja sadowa kontrole, i stosujg srodki okreslone w tych przepisach.
Liczba ustaw zawierajacych takie przepisy jest bardzo duza. W znacznym stopniu jednak
stanowig one jedynie powtdrzenie rozwigzan przyjetych w PPSA. Jest to nie tylko zbedne, ale
réwniez moze rodzi¢ watpliwosci, czy objecie danego zachowania administracji zakresem
art. 3 § 2 PPSA wystarcza do uznania, ze podlega ono kontroli sadéw administracyjnych, czy
tez przesadza o tym dopiero przepis ustawy odrebnej®. Dalsze problemy interpretacyjne
rodzi odmienne, zréznicowane i niezsynchronizowane z PPSA okre$lenie katalogu aktéw
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej
oraz czynno$ci nadzorczych nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego zaskarzalnych do
sadu administracyjnego na podstawie tzw. ustaw samorzadowych i ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie® (dalej: UWARW). Mamy
zatem do czynienia z niepozgdanym z punktu widzenia standardu skutecznego dostepu do

sadu rozproszeniem przepiséw regulujacych postepowanie sadowoadministracyjne w spra-

% Zob. J.E. Kulikowska-Kulesza, Polskie..., s. 145.

°” K. Klonowski, Kontrola sqdowoadministracyjna ,innych aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicz-
nej dotyczqcych uprawnieri lub obowigzkéw, wynikajgcych z przepiséw prawa” z art. 3 § 2 pkt 4 p.s.a., ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2012, nr 5, s. 64-65.

°¢ ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, LEX/el., uwaga
48 do art. 3.

% Tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 428.
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wach samorzadowych miedzy ogdélna ustawe procesowa - PPSA oraz ustawy ustrojowe. Przy
czym to ,poszatkowanie” unormowarn zawartych we wskazanych ustawach oraz sprzecznosci
miedzy nimi dotyczg nie tylko zakresu przedmiotowego kontroli, lecz réwniez innych pod-
stawowych konstrukcji postepowania sgdowoadministracyjnego, ktére ksztattuja model tego
postepowania oraz w sposéb zasadniczy wplywaja na prawa i obowiazki jego stron, zaréwno
w ramach postepowania przed sgdem administracyjnym, jak i poza nim, w sferze material-
nych stosunkéw administracyjnoprawnych. Te ,podstawowe konstrukcje” obejmuja takie
kwestie, jak: wtasciwosé rzeczowa sagdu administracyjnego, legitymacja do uruchomienia
postepowania sgdowoadministracyjnego, przestanki dopuszczalnosci skargi, wstrzyma-
nie wykonania zaskarzonego aktu z art. 3 § 2 pkt 5-7 PPSA, przestanki, forme i skutki wyro-
kéw uwzgledniajacych skargi na akty z art. 3 § 2 pkt 5-7 PPSA, konstrukcja prawomocnosci
rozstrzygnie¢ nadzorczych czy okreslenie podstaw skargi kasacyjnej od wyrokéw w sprawach
z zakresu samorzadu terytorialnego'®°.

WSsréd szeroko ujetych przestanek dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego usta-
wa wymienia: jej wniesienie po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skar-
zacemu w postepowaniu przed organem wilasciwym w sprawie (art. 52 § 1 PPSA), zlozenie
skargi w sprawie objetej wlaéciwoscia rzeczows sadu (art. 3 § 213 PPSA), przez legitymowany
podmiot (art. 50 PPSA), posiadajacy kwalifikacje wyznaczone pojeciem zdolnosci sadowej
i procesowej (art. 25-28 PPSA), z zachowaniem terminu (art. 53 PPSA) oraz wymagati co do
formy i tresci skargi jako pisma procesowego (art. 57 w zw. z art. 46-47 PPSA), a takze po uisz-
czeniu wpisu (art. 230 PPSA)™°!. Wiele z tych przestanek wiaze sie z pozostatymi standardami
zasady rule of law w prawie administracyjnym, takimi jak: rozsadny czas na wszczecie poste-
powania przed sagdem administracyjnym oraz dostepno$¢ pomocy prawnej. W tym miejscu
zatem skoncentrujemy sie nalegitymacji skargowej, ktéra opiera sie na konstrukeji ,,interesu
prawnego’, chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka, organizacja spoteczna w zakresie statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych
intereséw prawnych innych oséb, lub co innego wynika z przepiséw szczegélnych (zob. art. 50
PPSA). Przy czym wedtug pogladéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,,0 istnieniu legity-
macji skargowej nie decyduje zarzut naruszenia interesu prawnego skarzacego, lecz interes
prawny, ktdérego istote stanowi zgdanie oceny zgodnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci lub
stanu bezczynnosci z obiektywnym stanem prawnym, co ma jednoczesnie te konsekwencje,
ze w rozumieniu art. 50 § 1 [PPSA] skarzacy musi posiadaé interes prawny, rozumiany jako

istnienie zwigzku miedzy sfera indywidualnych praw i obowigzkéw, a zaskarzonym ak-

100 H. Knysiak-Molczyk, T. Wos$, Sqdownictwo administracyjne pie¢ lat po reformie, ,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2010, nr1, s. 19-20.

101 7 Kmieciak, Wszczecie postepowania sqdowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), Sqdowa kontrola administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 10, Warszawa 2016, s. 279-280.
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tem, czynnos$cig lub innym dziataniem administracji publicznej (...). W orzecznictwie NSA
wielokrotnie podkreslano, ze pojecie «interesu prawnego», o ktérym mowa w art. 50 § 1
[PPSA], ma charakter obiektywny, a jego zrédta kazdorazowo nalezy upatrywaé w przepisach
prawa materialnego (niekiedy réwniez procesowego, czy tez nawet ustrojowego), w zwigz-
ku z czym o jego istocie trzeba wnioskowaé na podstawie jego zwigzku z konkretng norma
prawna, co oznacza, ze istnienie interesu prawnego uzasadnia istnienie przepisu prawa
i rekonstruowanej z niego normy prawnej stanowiacej zrédto (podstawe) wywiedzenia z niej
dla danego podmiotu okreslonych praw lub obowigzkéw (...)”1°2,

W kontekscie przestanki ,interesu prawnego” wypada jednak zwréci¢ uwage na istotne
zawezenie legitymacji skargowej wynikajace z art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'® (dalej: USG), art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym!* (dalej: USP) oraz art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewddztwa'*® (dalej: USW). Przepisy te uzalezniaja dopuszczalno$é zaskarzenia
okreslonych w nich uchwal, zarzadzen, aktéw prawa miejscowego lub innych zachowan
(czynnosci lub bezczynnosci) organéw jednostek samorzadu terytorialnego od wykaza-
nia przez skarzgcego ,naruszenia jego interesu prawnego’. Na aprobate zastuguje poglad
D. Dabek, wedtug ktérej ,to ograniczenie (...) jest niezrozumiate skoro sad administracyjny
w toku kontroli jest uprawniony do badania zgodnosci zaskarzonych aktéw (uchwat lub za-
rzadzeni) z obowigzujacym prawem. O uwzglednieniu skargi nie decyduje wiec naruszenie
interesu prawnego strony skarzacej, lecz obiektywna niezgodno$¢ z obowigzujacym prawem.
Krytycznie nalezy zatem oceni¢ uzaleznienie legitymacji skargowej od przestanki, ktéra nie
ma wplywu na ostateczne rozstrzygniecie sagdu. Ten dodatkowy wymég legitymacji skargo-
wej jest tym bardziej niezasadny, ze przedmiotem skargi z art. 101 [USG, a takze art. 87 ust. 1
USPiart. 90 ust. 1 USW - przyp. B.M.] moga by¢ akty prawa miejscowego, czyli Zrédta prawa
powszechnie obowigzujacego, abstrakcyjne i generalne. Artykut 101 ust. 1 nie daje podstawy
do korzystania przez kazdego z prawa do wniesienia skargi w interesie publicznym. W ten
sposéb abstrakcyjna, obiektywna sadowa kontrole prawa powszechnie obowigzujacego,
do ktdrej dostep powinien by¢ pelny, uzalezniono od koniecznosci uprzedniego spetnienia
subiektywnej indywidualnej przestanki dotyczacej konkretnego skarzacego w postaci wy-
kazania naruszenia jego interesu prawnego”'°c.

W zwigzku z omawianym standardem nalezy tez zaznaczy¢, ze w literaturze wyrézniono

zasade dostepu do sadu jako jedng z podstawowych zasad postepowania sgdowoadministra-

102 Wyrok NSA z 24 kwietnia 2024 r., II GSK 212/21, CBOSA.

105 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 z pdzn. zm.

104 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 107 z pézn. zm.

105 Tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 581.

16 P, Dabek, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, LEX/el.,
uwaga 7.1. do art. 101.
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cyjnego. Jej istota jest to, ze kazdy podmiot ma prawo wystapi¢ do sadu administracyjnego
przeciwko kazdej formie dziatania administracji publicznej, jezeli to dziatanie okresla wiad-
czo pozycje prawng tego podmiotu'”’. Za wazng gwarancje realizacji tej zasady uznaje sie prze-
pisy o prawie pomocy (art. 243-262 PPSA), zapewniajace osobie znajdujacej sie w trudnych
warunkach materialnych mozliwo$¢ obrony swoich praw, mimo niedysponowania §rodkami
finansowymi potrzebnymi do poniesienia naleznych kosztéw sagdowych!®.

Réwny dostep do sadu administracyjnego na poziomie deklaracji wynikajacych z prze-
piséw obowigzujacych w ramach procedury przed tym sagdem znajduje umocowanie
juz na poziomie art. 32 Konstytucji RP i wynikajacej z niego zasady réwnosci i zakazu
dyskryminacji. W kontekscie ich realizacji mozna mieé¢ watpliwosci czy mamy do czy-
nienia z réwnoscia dostepu do sadu, jezeli §redni czas postepowania przed WSA rézni
sie znaczaco w zaleznosci od siedziby sadu (np. w 2023 r., w WSA w Warszawie byto to
5,46 miesigcal®®, w Krakowie - 3,27 miesigca'®, a w Gorzowie Wielkopolskim - 2,4 miesia-
ca'!). Istotny problem stanowi takze kwestia dopuszczalnosci i ewentualnego zakresu stoso-
wania (wspétstosowania) w ramach procedury sagdowoadministracyjnej przepiséw ustawy
z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami'?
(dalej: UZD), zwtaszcza w aspekcie obowigzku zapewnienia dostepnosci informacyjno-
-komunikacyjnej. Sady administracyjne bez watpienia sa zwigzane obowigzkami wyni-
kajacymi z tych unormowar, jako jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu
art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'® (zob. art. 3 pkt 1 UZD).
Uprawnionymi na mocy przepiséw UZD sg za$ osoby ze szczegdlnymi potrzebami, a wiec
osoby, ktére ze wzgledu na swoje cechy zewnetrzne lub wewnetrzne, albo ze wzgledu na
okoliczno$ci, w ktérych sie znajduja, muszg podjaé dodatkowe dziatania lub zastosowaé
dodatkowe $rodki w celu przezwyciezenia bariery, aby uczestniczy¢ w réznych sferach zycia
na zasadzie réwnosci z innymi osobami (art. 2 pkt 3 UZD). Sa to zwtaszcza ,,0soby starsze,

osoby niepelnosprawne lub inne osoby majace trwale lub czasowo naruszong sprawno$é¢

197 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne. Oméwienie podstawowych zasad
i instytucji procesowych. Teksty aktéw prawnych, Warszawa - Zielona Géra 2003, s. 69 1 78.

108 ] P. Tarno, Zasady ogdlne postgpowania sqdowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), Sgdowa kontrola administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 10, Warszawa 2016, s. 219.

199 Informacja o dziatalnosci Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Warszawie w 2023 roku, s. 11, https://bip.
warszawa.wsa.gov.pl/download/attachment/4668/informacja-o-dzialolnosci-wojewodzkiego-sadu-administra-
cyjnego-w-warszawie-w-2023-r.pdf (dostep: 5 listopada 2024 r.).

10 Informacja o dziatalnosci Wojewédzkiego Sqdu Administracyjnego w Krakowie w 2023 roku, s. 119, https://
bip.krakow.wsa.gov.pl/344/informacja-roczna-o-dzialalnosci-wsa-w-krakowie-w-2023-roku.html (dostep:
5 listopada 2024 r.).

1 Informacja o dziatalnosci Wojewédzkiego Sqdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim w 2023 roku, s. 2,
https://gorzowwsa.gov.pl/download/attachment/927/informacja-o-dzialalnosci-wsa-w-gorzowie-wlkp-w-2023.
pdf (dostep: 5 listopada 2024 r.).

12 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1411.

13 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 z pézn. zm.
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w zakresie mobilnoéci czy percepcji”*. Wobec tego zapewnienie takim osobom réwnego
dostepu do sadu administracyjnego w wymiarze uczestniczenia w procedurze przed tym
sadem wymaga zastosowania pewnych mechanizméw wyréwnywania ich szans. Takie
instrumentarium mogtoby by¢ konstruowane na gruncie przepiséw UZD, ale zastosowane
przez ustawodawce sformutowania utrudniajg jednoznaczne przesadzenie, ze sady majg
realizowaé obowigzek zapewnienia dostepnosci okreslony przez minimalne wymagania
wynikajace z art. 6 UZD, zwlaszcza pkt 3 tego artykutu, takze w ramach swojej dziatalnosci
polegajacej na rozstrzyganiu konkretnej sprawy sagdowoadministracyjnej. Jednoczesnie brak
takiego preferencyjnego traktowania oséb ze szczegélnymi potrzebami mégtby uzasadnié
zarzut dyskryminujacego charakteru unormowan PPSA, ktére expressis verbis w zadnej
mierze nie uwzgledniaja szczegélnej sytuacji powyzszej grupy spotecznej.

Nawigzujac do standardu w postaci dostepu do pomocy prawnej mozna na wstepie zwrdcié
uwage na jedna z zasad podstawowych postepowania sadowoadministracyjnego - udziela-
nia pomocy prawnej stronom (art. 6 PPSA). Jej ujecie w prawie krajowym jest jednak nieco
odmienne od tego, ktére stanowi standard miedzynarodowy. Zasada ta moze by¢ jednak
traktowana jako jeden z aspektéw tego standardu. Mianowicie zgodnie z art. 6 PPSA, sad
administracyjny w razie uzasadnionej potrzeby udziela stronom wystepujacym w sprawie
bez adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego niezbed-
nych pouczen co do czynnosci procesowych i skutkéw ich zaniedban. ,Wskazéwki i poucze-
nia sagdu powinny dotyczy¢ dokonywanych przez strone czynnos$ci procesowych na danym
etapie postepowania i w powstatej sytuacji procesowej. Sad nie ma obowigzku udzielania
pouczen co do wszelkich mozliwych zachowan, a obowiazek ten odnosi sie do wskazéwek i po-
uczen celowych z punktu widzenia prawidtowego przebiegu procesu i gwarancji procesowych
strony (...). W zadnym zatem razie sad nie jest zobligowany do zastepowania strony w dokony-
waniu okreslonych czynnosci procesowych, czy sugerowaniu kierunku pozadanych dziatai™.

Natomiast co do realizacji istoty standardu miedzynarodowego dostepu do pomocy
prawnej, to stuza temu przepisy o zwolnieniu od kosztéw sagdowych (art. 239 i nast. PPSA).
W szczegdlnosci art. 239 § 1 PPSA zwalnia z obowigzku uiszczenia kosztéw sagdowych (optat
sagdowych - wpisu i optaty kancelaryjnej - oraz zwrotu wydatkéw) strone skarzaca dzialanie,
bezczynno$é organu lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach: a) z zakresu
pomocy i opieki spotecznej, b) dotyczacych statusu bezrobotnego, zasitkéw oraz innych nalez-
noéci i uprawnieni przystugujacych osobie bezrobotnej, c) dotyczacych choréb zawodowych,
$wiadczeri leczniczych oraz §wiadczen rehabilitacyjnych, d) ze stosunkéw pracy i stosunkéw

stuzbowych, e) z zakresu ubezpieczeni spotecznych, f) z zakresu obowigzku obrony Ojczy-

14 Uzasadnienie projektu ustawy o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami,
VIII kadencja, druk sejm. nr 3579, s. 6-7.
5 Wyrok NSA z 7 wrze$nia 2018 r., IT OSK 1435/17, CBOSA.
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zny, g) udzielania cudzoziemcom ochrony, h) dotyczacych dodatkéw mieszkaniowych; jak
réwniez strone, ktérej przyznane zostato prawo do pomocy w postepowaniu przed sagdem
administracyjnym (prawo pomocy), w zakresie okre$lonym w prawomocnym postanowie-
niu o przyznaniu tego prawa. To ostatnie prawo moze by¢ przyznane stronie na jej wniosek,
wolny od optat sadowych, ztozony przed wszczeciem postepowania sadowo-administracyj-
nego lub w jego toku (art. 243 PPSA). Jak wyzej wskazano, prawo to obejmuje zwolnienie
od kosztéw sadowych, a takze ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatko-
wego lub rzecznika patentowego, co jest réwnoznaczne z udzieleniem mu pelnomocnictwa
(art. 244 PPSA). Tak ustalony pelny zakres bedzie miato jedynie catkowite prawo pomocy,
natomiast moze ono zostaé ograniczone, np. tylko do zwolnienia z optat sadowych (w czesci
lub catosci) badz jedynie do ustanowienia adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowe-
go lub rzecznika patentowego (prawo pomocy w zakresie cze$ciowym) (art. 245 PPSA).
Przestanki przyznania tego prawa osobie fizycznej to wykazanie, Ze albo nie jest ona w stanie
ponies¢ jakichkolwiek kosztéw postepowania, albo nie jest w stanie ponie$¢ pelnych kosz-
téw postepowania bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny (art. 246 § 1
PPSA). Z kolei wzgledem oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej prawo pomocy jest warunkowane wykazaniem, ze nie maja one

$rodkéw na poniesienie jakichkolwiek lub pelnych kosztéw postepowania (art. 246 § 2 PPSA).

4. Realizacja standardéw odnoszacych sie do toku postepowania
przed sadem administracyjnym

Prawo strony do ustnego przedstawienia sprawy sadowi administracyjnemu zostato zagwa-
rantowane w art. 106 § 2 PPSA dotyczacym przebiegu rozprawy. W jego $wietle, po wywotaniu
sprawy i zlozeniu przez sedziego sprawozdania zwiezle przedstawiajacego stan sprawy (ze
szczegblnym uwzglednieniem zarzutéw skargi), ,strony - najpierw skarzacy, a potem organ
- zglaszajg ustnie swoje zadania i wnioski oraz skladaja wyjasnienia. Strony moga ponadto
wskazywacé podstawy prawne i faktyczne swych zadan i wnioskéw. Przewodniczacy udziela
glosu pozostatym stronom wedtug ustalonej przez siebie kolejnosci”.

Zasada réwnoéci znajduje odzwierciedlenie w szczegélnej zasadzie postepowania sado-
woadministracyjnego okreslanej jako zasada réwnosci stron. Polega ona na tym, ze pozycja
procesowa skarzacego i organu, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania jest przedmiotem skargi, jest taka sama, tj. obie strony posiadaja tozsame
uprawnienia i obowiagzki procesowe, co pozwala im toczy¢ spdr o legalnosé¢ zaskarzonego
aktu lub czynnosci na réwnych prawach. Przy czym nie zmienia tego przyznanie organowi

pewnych, jemu tylko stuzacych uprawnieri i obowigzkéw (np. art. 54 § 2 i 3 PrPostSAdm),
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poniewaz wigza sie one z jego funkcja organu prowadzacego postepowanie administra-
cyjne i stuza jedynie sprawnemu przejéciu sprawy z postepowania administracyjnego do
sadowoadministracyjnego®®. Z punktu widzenia realizacji omawianej zasady istotne sg dwa
zatozenia: 1) réwnego dla stron i uczestnikéw postepowania dostepu do korzystania
z przewidzianych przez prawo $rodkéw zaczepnych (zglaszanie zadan lub wnioskéw)
i obronnych (zglaszanie zarzutéw); 2) wystuchania obu stron, a w szczegélnosci zapew-
nienia stronie przeciwnej moznosci zlozenia wyjasnien co do istoty sprawy zanim doj-
dzie do wydania rozstrzygniecia” (por. art. 106 § 2 PPSA). Skuteczno$¢ tych uprawnieri
jest warunkowana ponadto zapewnieniem obu stronom dostepu do akt sprawy, na mocy
art. 12a § 4-5 PPSA.

Wsréd zasad podstawowych postepowania przed sagdem administracyjnym wymienio-
no tez zasade kontradyktoryjnosci"®. Przedmiotem tej procedury jest bowiem spér o prawo
prowadzony przez strony bedace podmiotami reprezentujacymi odmienne interesy. Dla-
tego wszczecie postepowania sgdowoadministracyjnego wymaga wystapienia ze stosow-
nym zadaniem przez uprawniony podmiot'?, na ktéra to skarge powinien odpowiedzieé
organ, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest jej
przedmiotem (art. 54 § 2 PPSA). Niemniej jednak procedura sagdowoadministracyjna ma
postaé kontradyktoryjna tylko formalnie. Z punktu widzenia powinno$ci stron zwigzanych
z ciezarem twierdzenia i dowodzenia w postepowaniu, jest ono zdominowane przez zasade
oficjalnosci, wedtug ktérej gromadzenie materiatu procesowego nalezy do sadu i on ma po-
dejmowac z urzedu odpowiednie dziatania potrzebne do wyjasnienia sprawy, niezaleznie od
inicjatywy dowodowej i aktywno$ci stron. Wskazuja na to przede wszystkim ograniczone
wymagania formalne stawiane skardze jako pismu inicjujagcemu postepowanie (art. 57 § 1
PPSA), niezwigzanie sagdu zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawna
(art. 134 § 1 PPSA), mozno$é¢ stosowania przez sad $rodkéw w celu usuniecia naruszenia
prawa w stosunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich postepo-
waniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbedne
dla koricowego jej zatatwienia (art. 135 PPSA)™*°, umocowanie sadu do zarzadzenia osobistego
stawiennictwa strony lub przez peltnomocnika, w celu doktadniejszego wyjasnienia sprawy
(art. 91 § 3 PPSA), czy tez mozno$¢é przeprowadzenia z urzedu dowodéw uzupetniajacych
z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowo-
duje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie (art. 106 § 3 PPSA). Wobec tego

sposéb uksztattowania wskazanej ,zasady” i odstepstw od niej (elementy oficjalno-ledcze)

e 1 P. Tarno, Zasady..., s. 221.

7 M. Romarnska, Zasady..., s. 152.

18 ].P. Tarno, Zasady..., s. 108 1 219.

19 Thidem, s. 219.

120 M. Romanska, Zasady..., s. 148-151.
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odpowiadaja ujeciu tego miedzynarodowego standardu kontradyktoryjnosci, jako istotnie
réwnowazonego przez aspekty inkwizycyjne.

Ponadto art. 61 PPSA urzeczywistniaja prawo skarzacego do srodkéw tymczasowych lub
zapobiegawczych. Wprawdzie wniesienie skargi sadowoadministracyjnej nie ma skutku
bezwzglednie suspensywnego (art. 61 § 1 PPSA), ale ustawodawca przewidzial mozliwo§é
wstrzymania zaskarzonego aktu lub czynnosci przez wiasciwy organ administracji publicz-
nej (z urzedu lub na wniosek skarzacego - art. 61 § 2 PPSA), a po przekazaniu skargi sadowi
administracyjnemu - przez ten sad (wylacznie na wniosek skarzacego - art. 61 § 3 PPSA).
Taka ochrong tymczasowg objeto wszystkie akty i czynnoéci poddane sagdowej kontroli (art. 3
§ 2 pkt 1-7 PPSA), cho¢ z waznym wyjatkiem w postaci niemoznoéci wstrzymania wykona-
nia przepiséw prawa miejscowego, ktére weszty w zycie. Jednoczesnie udzielenie ochrony
tymczasowej przez sad administracyjny moze nastapié nie tylko wobec zaskarzonego aktu,
ale takze wszystkich innych aktéw wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach
prowadzonych w granicach tej samej sprawy'. ,Nalezy przyja¢, ze ustawodawca odsyta do
sprawy w jej znaczeniu materialnoprawnym i jej tozsamo$¢ wyznaczaja elementy skonkre-
tyzowanego w decyzji administracyjnej stosunku prawnego, a wiec identyczno$¢ podmio-
téw, identycznos¢ przedmiotu tego stosunku oraz identyczno$¢ obu jego podstaw - prawnej
i faktycznej”?2. Mimo to w praktyce wyktadnia zakresu ochrony tymczasowej w kontekscie

zwrotu ,w granicach tej samej sprawy” wcigz budzi zasadnicze watpliwo$ci'®.

5. Realizacja standardow odnoszacych sie do etapu rozstrzygania sprawy
przez sad administracyjny

Prawo do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie wynika bezposrednio z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, ktéry stanowi m.in. o prawie do , rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki”. Z kolei zgodnie z art. 7 PPSA sad administracyjny powinien podejmowa¢é czynnosci
zmierzajace do szybkiego zalatwienia sprawy i dazy¢ do jej rozstrzygniecia na pierwszym
posiedzeniu. Z obu tych przepiséw wyprowadza sie zasade ekonomiki procesowej (szybko-
$ci)**. Rozsadny termin trwania postepowania sagdowoadministracyjnego nalezy oceniaé

w kazdej sprawie z osobna, uwzgledniajac towarzyszace jej konkretne okolicznosci. Mozna

121 1 P, Tarno, Postgpowanie rozpoznawcze i zasady orzekania przez sqdy administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), Sgdowa kontrola administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 10,
Warszawa 2016, s. 324.

122 Postanowienie NSA z 23 lutego 2022 r.,  OZ 16/22, CBOSA.

123 Zob. uchwata NSA (7) z 13 listopada 2023 r., IT GPS 2/22 oraz zdanie odrebne do tej uchwaty, CBOSA;
B. Dauter, uwagi do art. 61, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo..., s. 272-273.

124 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne..., s. 60; J. P. Tarno, Zasady..., s. 215.
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jednak wskaza¢ na szczegétowe przepisy, ktére zmierzaja w zatozeniu do zoptymalizowa-
nia realizacji omawianej zasady. Sg nimi m.in.: 1) unormowania terminéw ustawowych do
dokonania okre$lonych czynnosci (np. art. 141 § 1 PPSA); 2) przepisy ustaw odrebnych na-
ktadajace obowigzek zatatwienia sprawy w wyznaczonym terminie (np. art. 21 pkt 2 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?®); 3) dopuszczalno$é rozpozna-
nia sprawy pod nieobecno$é stron lub ich pelnomocnikéw na rozprawie (art. 107 PPSA),
chyba ze zachodza wyjatkowe okolicznosci odroczenia rozprawy wynikajace z art. 109 PPSA;
4) przepisy o postepowaniu uproszczonym (art. 119 i nast. PPSA); 5) érodki dyscyplinowania
(w szczegblnosci grzywna) stosowane wzgledem organu administracyjnego, ktéry uchyla sie
od terminowego realizowania obowigzkéw w toku postepowania lub zwigzanych z wykona-
niem orzeczenia sadu administracyjnego (np. art. 55§ 2, art. 112, art. 145a §2i3,art. 154 §1
PPSA); 6) instrumenty wynikajace z ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki'?®
w postaci odpowiedniej skargi na przewleklo$¢ postepowania przed sadem administracyjnym,
ktérej uwzglednienie moze jednoczes$nie skutkowaé - na zagdanie skarzacego - przyznaniem
od Skarbu Paristwa sumy pienieznej w wysokoéci od 2000 do 20 000 ztotych (art. art. 2
ust. 1iart. 12 ust. 4 tej ustawy). Dodatkowo w orzecznictwie saqdéw administracyjnych zwré-
cono uwage, ze ze wzgledu na obowigzywanie zasady szybkosci postepowania, wszystkie
regulacje ustawy PPSA dopuszczajace podejmowanie czynnosci skutkujacych przedtuzeniem
postepowania (np. odroczenie rozprawy), maja charakter wyjatkéw od niej i jako takie pod-
legaja Scistej wyktadni®.

Wedtug Informacji o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2023 r., ,wojewddzkie sady
administracyjne zatatwily w terminie do 3 miesiecy $rednio 36,45% skarg na akty i inne czyn-
nosci oraz bezczynno$¢ organéw i przewlekle prowadzenie postepowania. W terminie do
4 miesiecy zatatwiono 51,79% spraw, a w terminie do 6 miesiecy - 72,57% wskazanych skarg.
Powyzsze liczby $wiadczg o duzej sprawnosci postepowan przed wojewddzkimi sgdami admi-
nistracyjnymi”?®. Wiekszym problemem jest kwestia terminowosci rozstrzygania spraw przez
NSA, gdyz ,w 2023 r. NSA w terminie do 12 miesiecy zatatwil 43,06% ogétu spraw, a w termi-
nie do 24 miesiecy - 58,37%. W odniesieniu do skarg kasacyjnych w terminie do 12 miesiecy
zalatwiono 28,66% spraw. W przypadku zazalerl 89,97% jest rozpoznawanych w terminie do

2 miesiecy, w terminie za$ do 12 miesiecy wskaznik ten wynosi 99,36% 2.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902.

126 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1725.

127 Np. wyrok NSA z 1 grudnia 2011 r., I OSK 1706/10, CBOSA.

128 Zob. Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2023 roku, s. 18, https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.
nsf/0/2048514835387A98C1258 AFB0032410F/%24File/302.pdf (dostep: 9 listopada 2024 r.).

129 Thidem, s. 22..
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Analizujac terminowo$¢ postepowania sgdowoadministracyjnego w perspektywie stan-
dardéw miedzynarodowych nalezy pamietac¢ o wzieciu pod rozwage nie tylko czasu trwania
dwuinstancyjnej procedury przed sadem, lecz réwniez okresu postepowania przed organem
administracji publicznej. Takze ono w wielu przypadkach poprzedzajacych wniesienie skargi
sadowej bedzie obejmowaé dwa etapy (dwie instancje), poniewaz warunkiem kontroli s3-
dowoadministracyjnej jest wyczerpanie §rodkéw zaskarzenia, takich jak: zazalenie, odwo-
tanie lub ponaglenie, przewidziane w ustawie, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowa-
niu przed organem wtasciwym w sprawie (chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka - art. 52 § 1i 2 PPSA). Wypada jednak zauwazyé,
ze ustawodaweca i tak ograniczyl ten wymég dwuetapowosci procedury administracyjnej,
gdyz na mocy ustawy zmieniajacej KPA zniést obowiagzek uprzedniego, tj. przed wniesieniem
skargi do sagdu administracyjnego: 1) wystapienia z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy zakoniczonej decyzja lub postanowieniem ministra lub samorzadowego kolegium
odwotawczego (aktualnie skorzystanie z tego trybu zalezy od woli skarzacego, ktéry moze
go uruchomié przed zwréceniem sie ze skarga sadowoadministracyjna, ale nie musi); 2) we-
zwania wla$ciwego organu do usuniecia naruszenia prawa, jezeli ustawa nie przewidywata
$rodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi (zob. art. 52 § 3 i 4 w brzmieniu
sprzed wejécia w zycie ustawy zmieniajacej KPA).

Negatywny wptyw na wynik oceny uzyskania rozstrzygniecia sprawy w rozsagdnym czasie
moze mie¢ to, ze mimo umocowania sagdéw administracyjnych do merytorycznego orzekania
skutkujacego definitywnym zatatwieniem ,kontrolowanej sprawy administracyjnej”, to
nadal przewazaja kompetencje kasacyjne tych sadéw. W przypadku bowiem uwzglednienia
skargi sadowoadministracyjnej sad, co do zasady, wydaje wyrok o charakterze kasacyjnym
wzgledem zaskarzonego dzialania administracji wyszczegélnionego w art. 3 § 2 PPSA. Czesto
oznacza to powrdt sprawy do ponownego merytorycznego rozpatrzenia i rozstrzygniecia
przez organ administracji publicznej, zaskarzalnego ponownie do sadu administracyjnego,
co czasem prowadzi do zjawiska okreslanego jako ,,sadowy” czy ,,proceduralny ping-pong”*.
Jak bowiem zwrécono uwage w literaturze, ,,Sad uchylajac zaskarzony akt, nie ustala uktadu
uprawnien lub obowigzkéw na state, a tylko stwierdza, ze ten dotychczasowy uktad nie byt
prawidlowy. W efekcie tego wyroku powstaje wiec pewien stan przejSciowy i zadanie jego
stabilizacji ciagzy na organach administracji publicznej”. W tej sytuacji chodzi w gruncie
rzeczy o powtérzenie - z uwzglednieniem oceny prawnej i wskazan sadu administracyjnego

- dziatania, z usunieciem wady wytknietej w wyroku (w sprawach rozstrzyganych decyzja

10 Opinia Rzecznika Generalnego Michala Bobeka przedstawiona w dniu 30 kwietnia 2019 r., Sprawa C-556/17
Alekszij Torubarov przeciwko Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal, ECLI:EU:C:2019:339, s. 1, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:62017CC0556 (dostep: 9 listopada 2024 r.).

13§, Zimmermann, Z podstawowych zagadnieri sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Géral, R. Hauser, J. Trzcifi-
ski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2011, s. 504.
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administracyjng - powtérng konkretyzacje zastosowanej juz raz normy prawnej). Rzadko
zdarza sig, aby wyrok sadu administracyjnego uwzgledniajacy skarge ostatecznie ksztattowat
stan prawny, bez potrzeby podjecia dalszych dziatan zmierzajacych do jego wykonania przez
organ administracji publicznej*2. Jednoczesnie ,w praktyce zdarza sie, ze sprawa dwu- lub
trzykrotnie wraca do sadu, bo organ badz nie chce uznaé wskazanego przez sad kierunku
wykladni przepisu prawa bedacego podstawa rozstrzygniecia, badZ nie przestrzega zaleco-
nych przez sad wymagan przeprowadzenia postepowania rozpoznawczego w sprawie”'®.

Standard jawnosci i uzasadnienia wyroku sagdu administracyjnego realizujg art. 139
i art. 141-142 PPSA. Zgodnie z tymi unormowaniami, ogloszenie wyroku nastepuje na po-
siedzeniu jawnym, na ktérym zamknieto rozprawe. W sprawie zawilej sad administracyj-
ny moze odroczy¢ ogloszenie wyroku na czas do 14 dni, ktdéry to termin moze by¢ przedtuzony
tylko raz i co najwyzej o 7 dni. Ogloszenia wyroku dokonuje sie przez odczytanie sentencji,
po czym przewodniczacy lub sedzia sprawozdawca podaje ustnie zasadnicze powody roz-
strzygniecia, czego moze jednak zaniecha¢, jezeli sprawa byta rozpoznawana przy drzwiach
zamknietych. W $wietle orzecznictwa NSA, ustne motywy nie muszg zawiera¢ wszyst-
kich elementéw wymaganych przez art. 141 § 4 PPSA wzgledem pisemnego uzasadnienia
wyroku, a moga ograniczy¢ sie do podania przez sedziego sprawozdawce jedynie zasadni-
czych powodéw uwzglednienia lub oddalenia skargi’®*. W przypadku wyrokéw wydanych
na posiedzeniu niejawnym odpis sentencji dorecza sie stronom, jezeli nie sporzadza sie
z urzedu uzasadnienia wyroku. Jednoczes$nie taki wyrok podlega niezwlocznie publicznemu
udostepnieniu w sekretariacie sagdu, przez okres 14 dni.

Uzasadnienie wyroku uwzgledniajacego skarge sadowoadministracyjng sporzadza sie
z urzedu w terminie 14 dni od dnia ogloszenia wyroku albo podpisania sentencji wyroku
wydanego na posiedzeniu niejawnym. W sprawach, w ktérych skarge oddalono, uzasadnie-
nie wyroku sporzadza sie za$§ wylacznie na wniosek strony zgloszony w terminie 7 dni od
dnia ogloszenia wyroku albo doreczenia odpisu sentencji wyroku. Termin na to uzasadnie-
nie réwniez wynosi 14 dni i liczy sie od dnia zgloszenia wniosku. W sprawie zawitej, w ra-
zie niemoznos$ci sporzadzenia uzasadnienia w powyzszych terminach, prezes sadu moze
przedluzy¢ ten termin na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni. Uzasadnienie wyroku
powinno zawieraé: 1) zwiezle przedstawienie stanu sprawy, 2) zarzutéw podniesionych
w skardze, 3) stanowisk pozostatych stron, 4) podstawe prawna rozstrzygniecia oraz jej wy-
jasnienie 5) wskazania co do dalszego postepowania, jezeli w wyniku uwzglednienia skargi

sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administracji. Wedtug NSA, ,funkcja

132 7. Kmieciak, Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Sadowa kontrola administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 10, Warszawa 2016, s. 657.

133 R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy - Prawo o postepowaniu przed sqadami administracyjnymi,
,Panistwo i Prawo” 2013, nr 2, s. 21.

13 Wyrok NSA z 8 lutego 2008 r., Il OSK 2039/06, CBOSA.
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uzasadnienia wyroku wyraza sie i w tym, ze jego adresatem, oprécz stron, jest takze Naczel-
ny Sad Administracyjny. Tworzy to wiec po stronie wojewddzkiego sadu administracyjnego
obowiazek wyjasnienia motywéw podjetego rozstrzygniecia w taki sposéb, ktéry umozliwi
przeprowadzenie kontroli instancyjnej zaskarzonego orzeczenia w sytuacji, gdy strona po-
stepowania zazada, przez wniesienie skargi kasacyjnej, jego kontroli. Tre$¢ uzasadnienia
powinna umozliwié zaréwno stronom postepowania, jak i - w razie kontroli instancyjnej -
Naczelnemu Sagdowi Administracyjnemu, przesledzenie toku rozumowania sagdu i poznanie
racji, ktdre staty za rozstrzygnieciem o zgodnosci badZ niezgodnosci z prawem zaskarzonego
aktu. Tworzy to po stronie wojewddzkiego sadu administracyjnego obowigzek wyjasnienia
motywow podjetego rozstrzygniecia w taki sposéb, ze w razie wniesienia skargi kasacyjnej
nie powinno budzi¢ watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, iz zaskarzony wyrok
zostal wydany po gruntownej analizie akt sprawy i ze wszystkie watpliwo$ci wystepujace
na etapie postepowania administracyjnego zostaty wyjasnione™*. Przy czym ,brak szcze-
gbtowego odniesienia sie przez wojewddzki sad administracyjny do wszystkich zarzutéw
zawartych w skardze i skoncentrowanie sie tylko na istotnych kwestiach, nie jest wadliwe,
oile te kwestie maja znaczenie dla rozstrzygniecia, a watki pominiete maja jedynie charakter
uboczny i nie rzutuja na wynik sprawy”?.

Odpis wyroku z uzasadnieniem sporzadzonym z urzedu dorecza sie kazdej stronie. Jesli
za$ uzasadnienie zostato sporzadzone na wniosek strony, odpis wyroku z uzasadnieniem
dorecza sie tylko tej stronie, ktéra ztozyta wniosek.

Powyzsze przepisy stosuje sie odpowiednio do wyrokéw NSA wydawanych wskutek
rozpoznania skargi kasacyjnej, z tym Ze ten sad uzasadnia z urzedu wyroki i postanowienia
w terminie 30 dni, a uzasadnienie wyroku oddalajacego skarge kasacyjna zawiera ocene
zarzutéw skargi kasacyjnej (art. 193 PPSA). ,W ten sposéb wyraznie okreslony zostat zakres,
w jakim Naczelny Sad Administracyjny uzasadnia z urzedu wydany wyrok, w przypadku
gdy oddala skarge kasacyjng. Regulacja ta, jako majaca charakter szczegélny, wylacza przy
tego rodzaju rozstrzygnieciach odpowiednie stosowanie do postepowania przed tym Sagdem
wymogdéw dotyczacych elementéw uzasadnienia wyroku, przewidzianych w art. 141 § 4 w zw.
z art. 193 zdanie pierwsze [PPSA]. Majac to na uwadze Naczelny Sad Administracyjny moze
zrezygnowac z przedstawienia pelnej relacji co do przebiegu sprawy i sprowadzi¢ swoja
dalsza wypowied?Z juz tylko do rozwazan majacych na celu ocene zarzutéw postawionych
wobec wyroku Sadu pierwszej instancji”*”. Tym samym NSA ,uzyskat fakultatywne upraw-
nienie do przedstawienia, zaleznie od wlasnej oceny, wylacznie motywéw zawezonych do

aspektéw prawnych §wiadczacych o braku usprawiedliwionych podstaw skargi kasacyjnej,

135 Wyrok NSA z 12 lipca 2024 r., III OSK 2646/22, CBOSA.
1% Wyrok NSA z 11 lipca 2024 r., III OSK 2555/23, CBOSA.
17 Wyrok NSA z 22 maja 2024 r., I GSK 495/23, CBOSA.
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albo o zgodnym z prawem wyrokowaniu przez sad pierwszej instancji, mimo nieprawidto-
wego uzasadnienia”’®.

W celu zapewnienia zainteresowanym podmiotom jak najszerszego dostepu do tresci roz-
strzygnie¢ sadéw administracyjnych, na podstawie zarzadzenia nr 9 Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie utworzenia Centralnej Bazy Orzeczen
i Informacji o Sprawach sadéw administracyjnych i udostepniania orzeczen przez Internet,
stworzono Centralng Baze Orzeczenn Sadéw Administracyjnych dostepna pod adresem:
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/. Ma ona charakter jedynie informacyjny i edukacyjny, nie jest
natomiast oficjalnym publikatorem orzeczen sadowych.

Ostatni standard rzetelnego procesu sadowoadministracyjnego to skuteczne wykonanie
wyroku sadowego, ktdére stanowi integralny element tego procesu wymagajacy uwzglednia-
nia przy ocenie spetnienia kryterium rozstrzygniecia sprawy w rozsagdnym terminie. Biorac
pod uwage ustawowe kompetencje polskich sadéw administracyjnych trudno jest méwic, ze
ich wyroki podlegaja wykonaniu w tradycyjnym znaczeniu tego stowa, gdyz nie zasadzaja
zadnego konkretnego §wiadczenia ani nie ksztattuja nowego stosunku materialnoprawnego,
z ktérego wynikalby obowigzek podlegajacy egzekucji. Wykonalno$¢ orzeczenia sagdu admi-
nistracyjnego wypada rozumieé raczej ,jako taka jego wlasciwosé, ktéra na mocy imperium
panstwowego powoduje powinno$¢ podjecia przez organ administracji publicznej, ktérego
dziatanie byto przedmiotem kontroli lub inny organ wskazany przez sad takich czynnosci,
ktére doprowadza do wydania aktu lub podjecia czynnosci o tresci zgodnej z ocena praw-
ng sadu i bedg stanowily o zastosowaniu sie do wskazan co do dalszego postepowania”.
W kategoriach konsekwencji tej prawidlowosci mozna postrzegac¢ przepisy PPSA, zgodnie
z ktérymi: 1) jezeli w wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma byé ponownie rozpatrzona
przez organ administracji, uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢ wskazania co do dalszego
postepowania (art. 141 § 4 zd. 2 PPSA); 2) w przypadku uwzglednienia przez sad skargi na
decyzje lub postanowienie i uchylenia ich w calosci albo w czesci wskutek stwierdzenia naru-
szenia prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, albo w przypadku stwier-
dzenia niewazno$ci decyzji lub postanowienia w calosci lub w czesci, jezeli jest to uzasadnione
okoliczno$ciami sprawy, sad zobowiazuje organ do wydania w okre$lonym terminie decyzji
lub postanowienia wskazujac sposdb zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba ze
rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu (art. 145a § 1 PPSA); 3) sad, uwzgledniajac
skarge na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania, zobowiazuje organ do
wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do dokonania czynnosci, badz tez
zobowiazuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych

z przepiséw prawa (art. 149 § 1 pkt 1-2 PPSA); 4) ocena prawna i wskazania co do dalszego

138 Wyrok NSA z 23 lutego 2024 r., I GSK 150/23, CBOSA.
¥ M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczeri sqdéw administracyjnych, Warszawa 2010, s. 448.
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postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie organy, ktérych dziatanie, bez-
czynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania byto przedmiotem zaskarzenia, a takze
sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie (art. 153 PPSA).

Ponadto przepisy PPSA okreslaja konsekwencje niedopelnienia przez organ administracji
publicznej obowigzku wykonania wyroku sagdu administracyjnego. Naleza do nich: 1) wy-
mierzenie organowi administracyjnemu grzywny (art. 145a § 2 i 3 oraz art. 154 § 1 PPSA);
2) przyznanie od organu na rzecz skarzacego okre$lonej sumy pienieznej (art. 145a § 3
i art. 154 § 7 PPSA); 3) orzeczenie przez sad administracyjny o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia lub obowigzku (art. 145a § 3 i art. 154 § 2 PPSA); 4) stwierdzenie sadu, ze
bezczynnosé organu lub przewlekte prowadzenie postepowania mialy miejsce z razacym
naruszeniem prawa (art. 145a § 3iart. 154 § 2 PPSA); 5) roszczenie o odszkodowanie przystu-
gujace osobie, ktéra poniosta szkode wskutek niewykonania orzeczenia sadu, realizowane na
zasadach ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny™° (dalej: KC) (art. 154 § 4 PPSA).

Grzywna nakladana na organ administracji publicznej na podstawie art. 145a § 21 3 PPSA
bedzie wynikiem niezawiadomienia sadu o wydaniu przez organ decyzji lub postanowie-
nia zalatwiajacych lub rozstrzygajacych sprawe w okreslony sposéb (zgodnie z art. 145a § 1
PPSA) oraz stwierdzenia przez sad niewydania w terminie takiej decyzji lub postanowienia.
Podobna sankcja moze by¢ wymierzona wskutek niewykonania wyroku sadu administracyj-
nego uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
woéwczas, gdy strona - po uprzednim pisemnym wezwaniu wiasciwego organu do wykona-
nia wyroku lub zatatwienia sprawy - wniesie skarge w tym przedmiocie, zadajac wymie-
rzenia temu organowi grzywny (art. 154 § 1 PPSA).

Kolejna dolegliwoscig o charakterze finansowym oddziatujaca dyscyplinujaco na organ
administracji publicznej jest przyznanie przez sad od tego organu na rzecz skarzacego
okres$lonej sumy pienieznej, w przypadku stwierdzenia niewydania w terminie decyzji lub
postanowienia zatatwiajacych lub rozstrzygajacych sprawe w okreslony sposéb (zgodnie
z nakazem sadu okre$lonym w art. 145a § 1 PPSA). Bedzie to konsekwencja wniesienia przez
strone skargi, w ktérej zazada wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie
uprawnienia lub obowigzku (w miejsce niewydanej decyzji lub postanowienia) (art. 145a § 3
PPSA). Ponadto przyznanie skarzagcemu sumy pienieznej moze byé wynikiem pozytywnego
dla skarzacego zalatwienia przez sad administracyjny skargi w przedmiocie niewykona-
nia przez organ wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania (art. 154 § 7 PPSA).

Nastepstwem naruszenia przez organ cigzacego na nim prawnego obowigzku wykonania

wyroku moze by¢ tez wydanie przez sad administracyjny merytorycznego orzeczenia o ist-

140 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1061 z pdzn. zm.
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nieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku. Przestankami takiego rozstrzygniecia
beda sprzyjajace okolicznosci sprawy (,jezeli pozwalaja na to okolicznoéci sprawy”) oraz
zadanie strony w tym przedmiocie zawarte w skardze na niewydanie w terminie decyzji
lub postanowienia zatatwiajacych lub rozstrzygajacych sprawe w okre$lony sposéb (zgod-
nie z nakazem sadu okre§lonym w art. 145a § 1 PPSA). Druga grupa przestanek orzekania
co do meritum wynika z art. 154 § 2 PPSA. Sg nimi: 1) niewykonanie przez organ wyro-
ku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania;
2) strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wtasciwego organu do wykonania wyroku lub
zalatwienia sprawy, wniosta skarge w tym przedmiocie, zadajac wymierzenia temu organo-
wi grzywny; 3) charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwoéci okolicznosci
stanu faktycznego i prawnego pozwalaja na orzeczenie przez sad o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia lub obowigzku.

Swoistym $rodkiem dyscyplinujacym jest upowaznienie sagdu administracyjnego do
uznania, ze bezczynno$¢ organu administracyjnego lub przewlekle prowadzenie poste-
powania miaty charakter razacego naruszenia prawa. Skutkuje to prejudykatem bedacym
przestanka odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza publicznego za tego rodza-
ju naruszenia porzadku prawnego'!. Zgodnie z przepisami PPSA odnosi sie to do takiej
kwalifikacji zachowania organu polegajacego na: 1) niewydaniu w terminie decyzji lub
postanowienia zalatwiajacych lub rozstrzygajacych sprawe w okreslony sposéb (zgodnie
z nakazem okre$lonym w art. 145a § 1 PPSA) (art. 145a § 3 PPSA); 2) niewykonaniu wyro-
ku uwzgledniajacego skarge na bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postepowania
(art. 154 § 2 PPSA). Do powyzszej deklaracji sadu administracyjnego moze dojéé w ramach
rozpatrywania skargi strony skierowanej przeciwko negatywnym zachowaniom organu
administracji publicznej.

Roszczenie o odszkodowanie z tytutu niewykonania orzeczenia sagdu administracyjnego
reguluje art. 417 § 11 2 KC** odnoszacy sie do generalnej reguly ponoszenia odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publiczne;j.
Odpowiedzialno$¢ za szkode ponosi w tym przypadku Skarb Panistwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa. Jezeli
za$ wykonywanie zadain z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia,
jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialnosé
za wyrzadzonga szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu tery-
torialnego albo Skarb Panistwa. Przez niewykonanie orzeczenia sagdu administracyjnego

w ujeciu art. 154 § 4 PPSA nalezy rozumieé niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na

4L Art. 5 pkt 3 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. 0 odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 1169).
142 B, Dauter, uwagi do art. 154, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo..., s. 529.
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bezczynnosé¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania'*’. Dodatkowo wedtug T. Wosia, ,,jako
«niewykonanie» wyroku sagdu administracyjnego moze by¢ jednak uznana i taka sytuacja,
w ktérej organ administracji - po uwzglednieniu skargi na jego bezczynno$é (przewlekte
prowadzenie postepowania) lub uprzednio wydany akt albo czynno$é - wydaje w terminie
nowy akt (podejmuje czynno$é), tyle ze tre$é tych dziatari pozostaje w sprzecznosci z oceng
prawna i wskazaniami co do dalszego postepowania, wyrazonymi w wyroku sadu. Ta posta¢é
«niewykonania orzeczenia» nie zostata wymieniona wérdéd zachowan organu administracji
uzasadniajacych wniesienie skargi z art. 154 § 1, ale skoro w § 4 art. 154 ustawodawca postu-
guje sie ogdlnym pojeciem «niewykonanie orzeczenia» bez nawigzania do § 1 tego przepisu,
to wypada przyjaé, ze zakres tego pojecia moze by¢ wyznaczony samodzielnie i szerzej nizby

na to wskazywata tre§¢ § 17144,

143 Thidem, s. 530.
144 T, Wo$, [w:] T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2016, LEX/el., uwaga 42 do art. 154.



IV. Postulaty wzmocnienia zasady rule of law
w prawie administracyjnym na gruncie unormowan
sgdownictwa administracyjnego w RP

Dotychczasowe ustalenia potwierdzaja, ze unormowania ustrojowo-proceduralne odnoszace
sie do sadownictwa administracyjnego w Polsce uwzgledniajg gwarancje w zakresie wszyst-
kich standardéw miedzynarodowych sktadajgcych sie na zasade rule of law w prawie admi-
nistracyjnym. Co najmniej zatem na poziomie ,deklaracji” zapewniajg one jednostce wysoki
stopient ochrony praw podmiotowych, a spoteczenistwu ochrone obiektywnego porzadku
prawnego. Oczywiscie nie oznacza to, ze poziom tej ochrony, a tym samym realizacji powyz-
szej zasady, nie moze by¢ wyzszy. Wobec tego warto poddac¢ pod rozwage ustawodawcy kilka
propozycji usprawnienia obowigzujacych unormowan wzmacniajacych urzeczywistnianie
zasady rule of law w krajowym porzadku prawnym. Zostang one przedstawione w nawigza-
niu do poszczegdlnych elementéw wskazanej zasady sktadajacych sie na standardy ogélne
oraz dotyczace poszczegdlnych faz procedury sadowoadministracyjnej.

W kontekscie prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy postrzeganego przede
wszystkim przez pryzmat niezaleznosci i bezstronnosci sagdéw administracyjnych wypada
nawigzaé w szczegdlnosci do wywotujacego kontrowersje testu niezawistosci i bezstron-
no$ci zawartego w art. 5a PUSA, ktdry - jak stwierdziliJ. Chlebny i W. Chréscielewski - po
pewnych modyfikacjach moze nadal stanowié¢ przydatne narzedzie zapewnienia obiekty-
wizmu orzekania'*’. Wyjadnijmy, ze wprowadzenie tego testu wigze sie z podnoszonym
przez sady europejskie problemem polskiego systemu prawa, jakim jest ,wadliwa procedura
powolywania sedziéw z udziatem KRS uksztaltowanej ustawa zmieniajaca z 2017 r."*¢, ktéra
z natury rzeczy i w sposéb ciagly wptywa na niezawisto$é powotywanych w ten sposéb

sedziéw”™¥, ze wzgledu na ,brak wystarczajacych gwarancji niezaleznoéci KRS w nowym

145 . Chlebny, W. Chréscielewski, Test niezawistosci i bezstronnosci sedziego - forma przeciwdziatania kryzysowi
w sqdownictwie administracyjnym, ,Panistwo i Prawo” 2024, nr 6, s. 20.

146 Ustawa z dnia z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. z 2018 r. poz. 3.

147 Wyrok ETPCz z 23 listopada 2023 r., Walesa przeciwko Polsce (skarga nr 50849/21), pkt 324, https://
hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-235702%22]} (dostep: 4 grudnia 2024 r.).
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skladzie, wynikajacym z wprowadzenia art. 9a ustawy o KRS'2, od wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej”#.

Artykut 5a § 1 PUSA wskazuje na czynniki brane pod uwage przy badaniu spetnienia przez
sedziego sadu administracyjnego lub sedziego delegowanego do pelnienia obowigzkdow sedzie-
go w sadzie administracyjnym wymogéw niezawistosci i bezstronnosci. Sg nimi: okolicznosci
towarzyszace jego powotaniu oraz jego postepowanie po powolaniu, jezeli w okoliczno$ciach
danej sprawy moze z nich wynika¢ naruszenie standardu niezawistosci lub bezstronnosci,
majace wplyw na wynik sprawy z uwzglednieniem okolicznosci dotyczacych uprawnionego
oraz charakteru sprawy. Na tym tle w orzecznictwie NSA przyjeto, ze ,,okolicznosci towa-
rzyszace powolaniu sedziego musza by¢ uwzglednione tacznie z postepowaniem sedziego po
powotaniu. Ustawodawca bowiem wskazujac na te dwa czynniki uzyt koniunkcji. Ponadto
te dwa czynniki ustawodawca powigzal z okoliczno$ciami danej sprawy - konkretnie z jej
charakterem oraz okoliczno$ciami dotyczacymi podmiotu sktadajacego wniosek o zbada-
nie spetnienia przez sedziego wymogdéw niezawistosci i bezstronnosci. Oznacza to, ze przy
ocenie zachowania standardu niezawistosci i bezstronnosci nie mozna oprzec¢ si¢ jedynie na
okolicznosciach towarzyszacych powotaniu sedziego. Tym samym podwazenie niezawistosci
lub bezstronnosci sedziego nie moze opierac sie jedynie na stwierdzeniu, ze sedzia zostat
powotany na wniosek KRS uksztaltowanej przepisami ustawy o KRS z 2017 r. Konieczne
jest powotanie innych jeszcze, wyzej wskazanych okoliczno$ci™*°. Wzmocnieniem zasady
rule of law w prawie administracyjnym byloby jednak uznanie, a w konsekwencji odpowiednie
odzwierciedlenie tego w tresci zmienionego art. 5a § 1 PUSA, Ze na jego gruncie nie mamy do
czynienia z koniunkcja i kazda z tych przestanek moze oddzielnie (samodzielnie) przesadzaé
o wytaczeniu sedziego. Innymi stowy, przestankami tego wytaczenia powinny by¢ okolicznosci
zwigzane z powotaniem sedziego lub jego postepowaniem po tym powotaniu (wystgpienie
co najmniej jednej z nich), jezeli moze to wplynaé na wynik sprawy z uwzglednieniem
okolicznosci dotyczacych uprawnionego oraz charakteru sprawy*.

Postulowana pod adresem testu niezawisto$ci i bezstronnosci nowelizacja powinna ponadto
dotyczy¢ wydluzenia tygodniowego terminu na zlozenie wniosku o jego przeprowadzenie,
liczonego od dnia zawiadomienia uprawnionego o sktadzie rozpoznajacym sprawe (art. 5a
§ 4 zd. 1PUSA). Obecnie spelnienie tego warunku jest bardzo trudne, zwlaszcza w perspek-
tywie koniecznosci przedstawienia w tym samym terminie dowodéw popierajacych wniosek

(art. 5a § 5 pkt 2 PUSA). Warto przy tym zauwazy¢, ze analogiczna konstrukcja prawna

148 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1186.

149 Wyrok TSUE z 21 grudnia 2023 r., L.G. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa (sprawa C-718/21), pkt 49,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CELEX%3A62021CJ0718 (dostep: 4 grudnia 2024 r.).

150 Postanowienie NSA z 12 wrze$nia 2023 r., III OSK 2613/21, CBOSA.

151 J. Chlebny, W. Chréscielewski, Test niezawistosci..., s. 12-13.
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w postaci tzw. fakultatywnego wylaczenia sedziego dopuszcza zgloszenie zadania w tym
zakresie nawet po przystapieniu strony do rozprawy (art. 20 § 2 PPSA)'2,

Pozadane w kontekscie ochrony obiektywnego porzadku prawnego byloby tez umoco-
wanie organu, ktérego zachowanie zaskarzono, do wystgpienia ze stosownym wnioskiem
o przeprowadzenie testu niezawistosci i bezstronnoéci'®® (aktualnie jest to uprawnienie
skarzacego, uczestnika postepowania na prawach strony i obwinionego - art. 5a § 3 PUSA).
W tym kontekscie ponownie mozna siegnaé¢ do argumentu nawigzujacego do analogicz-
nej konstrukcji wylaczenia sedziego unormowanej w art. 19 PPSA, w ktdrej przypadku
z wnioskiem moze wystapié ,strona”. To pojecie za$, zgodnie z art. 32 PPSA oznacza skarza-
cego oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
jest przedmiotem skargi. Skoro niezawisto$¢ i bezstronnos¢ sedziowska jest gwarantem
prawidlowego wymiaru sprawiedliwo$ci, to poszerzenie kregu uprawnionych na mocy
art. 5a PUSA, i to o podmiot stojacy na strazy interesu publicznego, bytoby zasadne wtasnie
z uwagi na wzmocnienie poszanowania prawa przedmiotowego w demokratycznym pan-
stwie prawnym. Warto bowiem przypomnie¢, ze funkcja sadownictwa administracyjnego
jest nie tylko ochrona praw podmiotowych jednostki, lecz takze ochrona obiektywnego po-
rzadku normatywnego'*.

W perspektywie standardu jawnos$ci postepowania sadowoadministracyjnego mozna
z kolei zwrdci¢ uwage na wprowadzenie art. 94 § 2 PPSA, na mocy ustawy z dnia 18 li-
stopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych™ (nastepnie zmienionego przez ustawe
z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny wykonawczy oraz niektérych
innych ustaw’*). Przepis ten przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia posiedzenia jawne-
go przy uzyciu urzadzen technicznych komunikowania sie na odleglos$é, jezeli uczestnicy
postepowania przebywaja w budynku innego sadu albo w zakladzie karnym lub areszcie
$§ledczym (gdy sg pozbawieni wolnoéci) i tam dokonujg czynnosci procesowych, a przebieg
tych czynno$ci transmituje sie z sali sadowej sadu prowadzacego postepowanie do miejsca
pobytu uczestnikéw postepowania oraz z miejsca pobytu uczestnikéw postepowania do sali
sadowej sadu prowadzacego postepowanie. Na podstawie tego unormowania dopuszczalna
jest zatem sytuacja, w ktdrej jedynie niektérzy uczestnicy postepowania beda znajdowali
sie w budynku innego sadu, zaktadu karnego lub aresztu, a pozostale osoby bedg obecne

w sali, w ktérej sad rozpoznaje sprawe (tzw. posiedzenie hybrydowe)"’. Zdalne przepro-

152 Thidem, s. 20.

15 Por. ibidem. Odmiennego pogladu broni za$ ].G. Firlus, Test niezawistosci..., s. 17-18.

15¢ B. Adamiak, Model..., s. 21; M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne ..., s. 18; J. Zimmermann, Prawo..., s. 315.

155 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1045 z pézn. zm.

1%¢ Dz. U. poz. 1855 z pézn. zm.

157 Zob. W. Piatek, Rozprawa w formie zdalnej przed sqdem administracyjnym - nieunikniona przysztosé czy roz-
wigzanie tymczasowe na czas pandemii?, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2022, nr 2, s. 22.
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wadzenie posiedzenia jawnego (rozprawy) jest wyjatkiem od zasady odbywania posiedzen
sadowych w budynku sagdu. Mozna zaktadaé, ze odnosi sie do sytuacji nadzwyczajnych, w kté-
rych z przyczyn ekonomicznych lub innych przyczyn technicznych nie jest mozliwe stawien-
nictwo wszystkich uczestnikéw postepowania na sali posiedzen. Takie posiedzenie z uzyciem
$rodkéw komunikowania sie na odlegto$¢ z jednej strony stuzy jawnosci i ochronie praw stron
postepowania, z drugiej za$§ moze usprawnié przebieg procedury sadowoadministracyjnej,
a niekiedy nawet w ogdle go umozliwié'*s.

Uwzgledniajac powyzsze motywy warto rozwazy¢ ostrozne rozszerzenie zakresu stoso-
wania posiedzen zdalnych, majac jednak na uwadze takze wady i zagrozenia zwigzane z taka
formula procedowania, a zwlaszcza konieczno$é zapewnienia powagi rozprawy sadowe;j'**.
To rozszerzenie mogtoby dotyczy¢ uzupetnienia katalogu miejsc odbywania takich posiedzen
o pomieszczenia w siedzibie: organu administracji publicznej, ktérego dziatanie, bezczyn-
no$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi; kancelarii zawo-
dowego petnomocnika (adwokata, radcy prawnego) reprezentujacego strone postepowania
sadowoadministracyjnego'’; prokuratury, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka czy Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, jezeli prokurator lub wymienie-
ni rzecznicy sa skarzacymi w sprawie. Wplynetoby to na wzmocnienie realizacji standar-
du jawnosci procedury sadowoadministracyjnej oraz dostepu do sagdu w ogéle, bez uszczerbku
dla zachowania zasady procedowania w budynku sadu.

Odnoszac sie do standardu skutecznosci §rodka odwotawczego (skargi sadowoadministra-
cyjnej), a takze skutecznego wykonywania wyrokéw sadéw administracyjnych i rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie'®, ponownie nalezy nawigzaé do kwestii merytorycznego
charakteru tych wyrokéw, jako lepiej realizujacego wskazane standardy. To z kolei uzasadnia
dyskusje nad dalszym poszerzaniem zakresu merytorycznego orzekania, co w istocie wy-
musza orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE). W $wietle
bowiem przetomowego wyroku z 29 lipca 2019 r. w sprawie Alekszij Torubarov przeciwko
Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (sprawa C-556/17; dalej: wyrok w sprawie Torubarov),
prawo do skutecznego $rodka prawnego byloby iluzoryczne, gdyby porzadek prawny pan-
stwa cztonkowskiego dopuszczat mozliwosé, aby prawomocne i wigzace orzeczenie sadu
pozostawalo bezskuteczne ze szkodg dla danej strony'®>. Co wiecej, jesli organy administracji

publicznej wydaja decyzje sprzeczna z orzeczeniem sadu, to sad administracyjny, w przy-

158 B. Dauter, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, LEX/el., uwaga 4 do art. 94.

15 Por. W. Pigtek, Rozprawa..., s. 25-29.

160 M. Pszczynski, On-line Administrative Courts and the Rule of Justice, [w:] M. Pszczyniski (red.), The Reform
of the Administrative Judiciary, Warszawa 2024, s. 156.

1l Por. Z. Kmieciak, Wykonanie..., s. 665.

162 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:62017CJ0556, pkt 57 (dostep:
9 grudnia 2024 1.).
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padku ponownego zaskarzenia takiej decyzji, powinien byé uprawniony i zobowigzany do
jej zmiany przez zastgpienie jej wltasnym rozstrzygnieciem (i to nawet wéwczas, gdy prawo
krajowe nie przewiduje takiej mozliwosci)'*®. Jednoczesénie ten obowigzek rozcigga sie nie
tylko na sprawy ochrony miedzynarodowej (ktérych dotyczyt wyrok w sprawie Toruba-
rov), lecz takze na wszystkie przypadki stosowania prawa unijnego, co wynika z art. 47
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej'**. Wobec tego kompetencje orzecznicze sadéw
administracyjnych powinny obejmowaé mozliwo$¢ wydania merytorycznego rozstrzyg-
niecia w przypadku nierespektowania przez organy administracyjne prawomocnego orze-
czenia sagdu na etapie wykonywania wczeéniej zapadlego wyroku. Zdaniem D. Gut, naleza-
toby tym objaé sytuacje, w ktérej: 1) organ administracji publicznej wydat orzeczenie inne
niz wynika to z treéci wyroku sadu administracyjnego; 2) organ ten w ogéle nie podjat roz-
strzygniecia w wykonaniu wyroku sagdowego'®®.

Ponownie nawigzujac do powyzszego wyroku TSUE warto tez zwrdci¢ uwage na sposéb
uksztattowania postepowania wyjasniajacego przed sadem administracyjnym. Zdaniem
TSUE bowiem, ,panistwa cztonkowskie zwigzane (...) dyrektywa'® powinny zapewnié, by
sad, do ktérego zaskarzono decyzje w sprawie wniosku o udzielenie ochrony miedzyna-
rodowej, zapewnial «pelne rozpatrzenie ex nunc zaréwno okolicznosci faktycznych, jak
i kwestii prawnych, w tym, w stosownych przypadkach, rozpatrzenie potrzeby zapewnienia
ochrony miedzynarodowej na mocy dyrektywy» [...]. Wyrazenie «ex nunc» ktadzie na-
cisk na obowiazek sadu polegajacy na przeprowadzeniu oceny uwzgledniajacej w stosow-
nym wypadku nowe okolicznosci, ktére ujawnily sie po wydaniu decyzji bedacej przedmiotem
skargi. Z kolei przymiotnik «petne» potwierdza, ze sad ma obowiazek rozpatrzy¢ zaréwno
okolicznosci, ktére organ rozstrzygajacy musiat lub mégt uwzgledni¢, jak i te, ktére ujaw-
nity sie po wydaniu decyzji przez ten organ [...]. Z powyzszego wynika, ze na mocy art. 46
ust. 3 dyrektywy 2013/32 panistwa cztonkowskie sg zobowigzane do takiego uksztattowania
swojego prawa krajowego, by rozpatrywanie danych skarg obejmowato zbadanie przez sad
wszystkich okoliczno$ci faktycznych i prawnych, ktére pozwalajg mu na dokonanie aktualnej
oceny danego przypadku, tak aby wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej maégt by¢
rozpatrzony w sposéb wyczerpujacy, bez potrzeby zwracania sprawy temu organowi”®’.

Na tle powyzszych wskazan TSUE na szczeg6lna uwage zastuguje postulat zgtoszony przez

Spoteczna Komisje Kodyfikacyjng bedaca wspélng inicjatywa Krajowej Izby Radcéw Prawnych,

163 Por. wyrok w sprawie Torubarov, pkt 74; J. Chlebny, Sqdownictwo..., s. 33; D. Gut, Merytoryczne rozstrzyg-
niecia..., s. 65.

164 D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia..., s. 65.

165 Thidem, s. 67.

16 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych
procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej, Dz. Urz. UE L 180, s. 60.

17 Wyrok w sprawie Torubarov, pkt 51-53.

47



48

IV. Postulaty wzmocnienia zasady rule of law w prawie administracyjnym na gruncie unormowan sadownictwa administracyjnego w RP

Naczelnej Rady Adwokackiej i Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,Iustitia”. Zdaniem wyod-
rebnionego w ramach Komisji zespotu do spraw zmian w sagdownictwie administracyjnym,
wrecz konieczne jest poszerzenie uprawnien orzeczniczych sagdéw administracyjnych do
rozstrzygania o sytuacji administracyjnoprawnej jednostki. W szczegélnoéci zasadne bytoby
skorzystanie w tym zakresie z wzorcéw austriackich i upowaznienie sagdu administracyj-
nego do orzekania merytorycznego w sprawie, gdy: stan faktyczny nie budzi watpliwosci
albo samodzielne ustalenie stanu faktycznego sprawy przez sad jest uzasadnione wzgledami
szybkosci badz wigze sie ze znaczng oszczednoscig kosztéw, a sprawa nie podlega uznaniu
administracyjnemu, badz przepis prawa pozostawia rozstrzygniecie sprawy takiemu uzna-
niu, ale jednocze$nie niezasadne bytoby nieuwzglednienie stusznego interesu strony'®. Tym
samym chodziloby o dopuszczenie bezposredniego zatatwienia sprawy administracyjnej co
do istoty przez sad administracyjny wéwczas, gdy nie rzutuje to na polityke administracyjna,
jako ze rozstrzygniecie tej sprawy nie zalezy od woli organu czy sadu, lecz wynika z przepiséw
prawa'®. Tak uksztaltowana kompetencja nadal miescitaby sie w granicach wyznaczonych
zasadg tréjpodziatu i réwnowazenia sie wtadz publicznych (tutaj wladzy wykonawczej
i sadowniczej - art. 10 ust. 1 Konstytucji RP) oraz konstytucyjnie okreslong kognicja sadéw
administracyjnych do sprawowania kontroli dziatalnosci administracji publicznej (art. 184
Konstytucji RP).

Z perspektywy miedzynarodowego standardu skutecznego dostepu do sadu administra-
cyjnego warto zwrdci¢ uwage na kilka postulatéw. W pierwszej kolejnosci na zmniejszenie
przez prawodawce niepewnosci co do normatywnego znaczenia zastuguje art. 3 § 2 pkt 4
PPSA odnoszacy sie do innych niz decyzje i postanowienia aktéw lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw
prawa. W szczegélnosci wymagane byloby jednoznaczne przesadzenie na poziomie regula-
c¢ji prawnej, a nie tylko interpretacji sadowej, tego, czy w przypadku wskazanego przepisu
mamy do czynienia wylacznie z aktami lub czynnos$ciami o charakterze indywidualnym i kon-
kretnym, czy réwniez generalnym i abstrakcyjnym (a moze tez generalnym i konkretnym)”°
oraz, czy powyzsze ,wynikanie” uprawnien lub obowigzkéw z przepiséw prawa moze by¢ po-
$rednie, czy jednak wymaga sie bezposredniego wyptywania tych uprawnien lub obowigzkéw
z przepiséw'™. Obok takiego ,punktowego” dookreslenia zakresu przedmiotowego kognicji

sadéw administracyjnych mozna byloby tez rozwazy¢ propozycje uksztaltowania tego zakre-

168 R. Stankiewicz, Propozycje reformy sqdownictwa administracyjnego, ,Temidium” 2020, nr 1, s. 31.

16 Por. ibidem.

70 Por. M. Jaskowska, Wlasciwos¢ sqdéw administracyjnych - zagadnienia wybrane, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego,
Zakopane, 24-27.09.2006 1., Warszawa 2007, s. 587.

! Por. A. Kabat, uwagi do art. 3, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2020, s. 54.
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su na zasadzie klauzuli generalnej, a tym samym rozszerzenia kognicji na wszelkie przejawy
,dziatalnosci administracji publicznej” (por. art. 184 Konstytucji RP), ktére wywotuja wigzace
skutki prawne wzgledem podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie lub stuzbowo tej
administracji, a ktére to dziatania nie podlegaja kognicji sagdu powszechnego, oraz na bezczyn-
nos¢ i przewlekle prowadzenie postepowania w tym zakresie. Wobec tego aktualny katalog
wynikajacy z art. 3 § 2 PPSA bylby jedynie przykltadowym'2. Powyzsza klauzula generalna
za$ mogtaby by¢ zawezona wzgledem ,,$rodkéw posrednich”, ktérych celem jest przygotowa-
nie ,,aktu lub czynnosci o charakterze koficowym”, chyba ze te $rodki wywotujg samodzielne
skutki prawne i jednocze$nie nie mozna usuna¢ ich niezgodnosci z prawem w ramach skargi
na ,decyzje koricowa”, wzgledem ktérej stanowia one etap przygotowawczy'”. Okreslenie
kompetencji sadéw administracyjnych na zasadzie klauzuli generalnej w petniejszy sposéb
niz obecna enumeracja pozytywna podstaw skargi realizowataby konstytucyjne prawo do
sadu administracyjnego (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji RP) oraz gwarancje sagdowej
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).

Na skutecznos¢ dostepu do sagdu pozytywnie wptynetoby ponadto uporzadkowanie pod-
staw prawnych wniesienia i rozpoznania skargi do sadu administracyjnego zawartych w usta-
wach odrebnych (zwtaszcza w przepisach USG, USP, USW i UWARW) przez ich ujednolicenie
i zsynchronizowanie z przepisami PPSA oraz wyeliminowanie powtarzania w tych ustawach
unormowan zawartych w PPSA. Pozgdanym stanem prawnym byltby ten, w ktérym catosé
regulacji dotyczacej zaskarzalnosci dziatalnosci administracji publicznej bytaby zawarta
w PPSA, co realizowaloby postulat przejrzystosci i jasnosci warunkéw wszczecia postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. Z tym postulatem wiaze sie tez kolejny, ktéry wskazuje na
zasadno$¢ zmiany art. art. 101 ust. 1 USG, art. 87 ust. 1 USP oraz art. 90 ust. 1 USW uzaleznia-
jacych legitymacje skargowa od wykazania ,naruszenia” interesu prawnego i oparcie jej na
unormowaniu ogélnym wynikajgcym z art. 50 § 1 PPSA (,,uprawnionym do wniesienia skargi
jest kazdy, kto ma w tym interes prawny”). W znowelizowanym stanie prawnym chodzitoby
zatem jedynie o oddzialywanie wymienionych w tych przepisach uchwat lub zarzadzen na
interes prawny skarzacego, a niekoniecznie o stan dalej idacy, polegajacy na takim oddzia-
tywaniu, ktére powoduje naruszenie tego interesu. Oczywiscie opiera sie to na zalozeniu, ze
w praktyce moga zachodzié (i zachodza) tego rodzaju sytuacje, w ktérych uchwata (zarzadze-
nie) organu jednostki samorzadu terytorialnego oddziatuje na interes prawny (uprawnienie)

okreslonego podmiotu, jednak interesu tego nie narusza'’. Jednoczes$nie szersza dostepnosé¢

1”2 Por. R. Stankiewicz, Propozycje..., s. 29. Na potrzebe rozszerzenia kognicji sadéw administracyjnych
wskazuje tez J. E. Kulikowska-Kulesza, Polskie..., s. 145-146.

% Por. wyrok TSUE z 3 czerwca 2021 ., Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu (sprawa C-650/18), pkt 37
143-46, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62018CJ0650 (dostep: 10 grudnia 2024 r.).

74 A, Matan, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2021, LEX/el.,
uwaga 11do art. 101.

49



50

IV. Postulaty wzmocnienia zasady rule of law w prawie administracyjnym na gruncie unormowan sadownictwa administracyjnego w RP

omawianych skarg, tj. na zasadzie actio popularis, wykraczataby poza konstytucyjne wymogi
wynikajace z prawa do sadu (odnoszacego sie do ,,sprawy” w ujeciu konstytucyjnym), co
samo w sobie nie bytoby problemem, ale mogtoby skutkowa¢ zagrozeniem realizacji tego pra-
wa wzgledem innych skarzacych, z uwagi na przeciazenie sadéw administracyjnych duza
iloscig skarg na uchwaty (zarzadzenia) organéw samorzadu terytorialnego.

W ramach pozytywnego ustosunkowania sie do zachety skierowanej przez Rade Europy
do Panstw Cztonkowskich, aby skuteczny dostep do sadu administracyjnego byt zapewnia-
ny takze za posrednictwem organéw umocowanych do ochrony intereséw zbiorowych lub
wspdlnotowych [zob. pkt B.2.a. Rekomendacji Rec(2004)20], nalezatoby rozwazy¢é poszerzenie
legitymacji skargowej takze na inne niz prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecz-
nik Praw Dziecka, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw oraz organizacja spoteczna
podmioty dzialajace w interesie publicznym lub spotecznym. Mogloby to objaé w szczegdl-
nosci Rzecznika Finansowego i Rzecznika Praw Pacjenta'™.

Jak wyzej zaznaczono (w rozdziale I11.3.), jednym z podstawowych probleméw réwnego
dostepu do sadu administracyjnego sa réznice w Srednim czasie oczekiwania na orzeczenie
WSA w zaleznosci od siedziby sadu. Statystycznie najdtuzej sprawe rozstrzyga WSA w War-
szawie, co jest zwigzane zwlaszcza z tym, Zze wplywa do niego najwiecej spraw sadowoad-
ministracyjnych w Polsce, w konsekwencji ustalenia wlasciwosci miejscowej sadu wedtug
kryterium siedziby organu administracji publicznej, ktérego zachowanie zaskarzono (art. 13
§ 2 PPSA). Sposobem niwelowania tych nieréwnoéci mogloby by¢ czestsze korzystanie przez
Prezydenta RP z uprawnienia okre$lonego w art. 13 § 2 PPSA do zmiany, w drodze rozporza-
dzenia, ustawowo okreslonej wlasciwosci miejscowej WSA, ,jezeli wymagaja tego wzgledy
celowosci”¢. Praktyka stosowania tego unormowania uzasadnia jednak wprowadzenie
odpowiednich rozwigzan ustawowych dotyczacych odcigzenia WSA w Warszawie, a takze
WSA z siedzibami w innych miastach, w ktérych obcigzenie iloscig spraw sadowoadmini-
stracyjnych jest relatywnie duze na tle pozostatych sadéw pierwszej instancji. Mogloby to
zostaé osiggniete za pomoca zmiany regut okreslania wlasciwos$ci miejscowej sadu w nie-
ktérych kategoriach spraw, w kierunku ustalania tej wiasciwosci biorac pod uwage miejsce
zamieszkania (pobytu) lub siedziby skarzacego!”.

Kolejne zagadnienie zwigzane z réwnoscia dostepu do sadu administracyjnego dotyczy
sytuacji 0séb ze szczegdlnymi potrzebami w rozumieniu przepiséw UZD. W tym kontekscie
nalezy postulowa¢ precyzyjne uksztaltowanie relacji przepiséw PPSA dotyczacych przebiegu

postepowania sgdowego oraz przepiséw UZD o zapewnieniu dostepnosci (w szczegdlnosci

75 Zob. A. Kosieradzka-Federczyk, Entities with the Standing to Bring Actions Before Administrative Courts,
[w:] M. Pszczytiski (red.), The Reform of the Administrative Judiciary, Warszawa 2024, s. 49-50.

76 Zob. R. Sawuta, Polskie sqdy administracyjne w paristwie prawa, [w:] J. Zimmermann, Aksjologia prawa
administracyjnego. Tom II, Warszawa 2017, s. 26.

17 Zob. R. Stankiewicz, Propozycje..., s. 29.
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informacyjno-komunikacyjnej - art. 6 pkt 3 UZD). W szczegblno$ci wymagatoby to wyraznego
dookreslenia obowiazkéw sadéw administracyjnych zwigzanych z dostepnoscia w ramach
rozstrzygania konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej, celem preferencyjnego trakto-
wania wskazanych oséb jako warunku wyréwnywania ich szans w dostepie do uczestnictwa
w procedurze.

Z punktu widzenia za$ standardu kontradyktoryjnosci procesu sgdowoadministracyj-
nego, istotnie réwnowazonego oficjalnoscia tego postepowania, duze znaczenie ma system
srodkéw dowodowych, za ktérych pomoca strony oraz sad administracyjny realizujg swoje
uprawnienia i obowigzki zmierzajace do ustalenia stanu faktycznego sprawy i wsparcia
stusznosci swoich twierdzen. Biorac pod uwage obowigzujace przepisy PPSA dotyczace
merytorycznego orzekania przez sad administracyjny, nierzadko wysoki stopienl skompli-
kowania spraw administracyjnych wymagajacych wiedzy technicznej, a takze postulowane
rozszerzenie kompetencji w kierunku umocowania sagdu do bezposredniego rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej co do istoty, ustawodawca powinien dazy¢ do poszerzenia zakresu
dowodowego postepowania sadowoadministracyjnego. Wymagatoby to uzupelnienia kata-
logu srodkéw dowodowych wymienionych w art. 106 PPSA w szczegélnosci o mozliwosé
przestuchania §wiadkéw i uzyskania opinii bieglego'”®, gdy jest to niezbedne do dokonania
oceny legalnosci zachowania organu administracji publicznej lub rozstrzygniecia o isto-
cie sprawy administracyjnej, oczywiscie wedtug jej stanu faktycznego i prawnego istniejacego
w momencie orzekania przez sad administracyjny.

Nieustajagcym problemem polskiego sadownictwa, i to nie tylko administracyjnego, jest dtugi
czas oczekiwania na prawomocne orzeczenie”. Przedstawione wyzej dane statystyczne (zob.
rozdziat I11.5.) wskazuja zwtaszcza na relatywnie dtugi czas rozpatrywania skarg kasacyjnych
przez NSA. Dlatego wsparcia wymaga realizacja standardu rozpoznania sprawy w rozsadnym
terminie, czemu mogtoby postuzy¢ dazenie do wyeliminowania skarg kasacyjnych oczywiscie
bezzasadnych, bedacych przejawem naduzywania prawa dostepu do sadu administracyjnego
i niepotrzebnie angazujacych ograniczone zasoby wymiaru sprawiedliwosci. W tym celu warto
rozwazy¢ propozycje Spotecznej Komisji Kodyfikacyjnej wprowadzenia przepiséw o wstep-
nej kontroli skargi kasacyjnej®°, ktéra to sugestia wspiera analogiczny postulat uprzednio
zgloszony przez R. Hausera. Autor ten zaproponowal, aby zaréwno na etapie procedowania

skargi kasacyjnej przez WSA, jak i pézniej, gdy zostanie ona przekazana do NSA, istniata moz-

178 Por. M. Kopacz, About the need to change the scope of the evidence proceedings in administrative court cases,
,Torunskie Studia Polsko-Wtoskie” 2021, nr XVII, s. 258-259; R. Stankiewicz, Propozycje..., s. 32; R. Wielki, Pro-
blems of evidence in administrative judiciary, [w:] A. Patyi (red.), Administrative Judiciary, Warszawa 2023, s. 217.

17 Por. J.E. Kulikowska-Kulesza, Polskie..., s. 191.

180 Spoteczna Komisja Kodyfikacyjna, Podstawowe zalozenia reformy sqdownictwa administracyjnego - raport
zespotu, s. 17-18, https://komisjakodyfikacyjna.pl/wp-content/uploads/2023/01/RAPORT-KONCOWY-sadow-
nictwo_administracyjne-SKK.docx (dostep: 10 grudnia 2024 r.).
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liwo$¢ odmowy przyjecia tej skargi do rozpoznania w razie stwierdzenia naduzycia prawa do
takiej skargi lub oczywistego braku usprawiedliwionych podstaw do jej wniesienia. W obu
przypadkach, tj. zar6wno WSA, jak i NSA orzekaltby w tej kwestii na posiedzeniu niejawnym,
w drodze postanowienia zaskarzalnego zazaleniem. Mialoby to stuzy¢ eliminowaniu etapu
merytorycznego rozpoznawania skarg kasacyjnych oczywiscie bezzasadnych, pieniaczych,
wnoszonych w zlej wierze lub bez odpowiedniego rozwazenia zasadnosci siegniecia po ten
srodek odwotawczy'®.

W ramach ostatniego standardu rzetelnego procesu sagdowoadministracyjnego, tj. sku-
tecznego wykonania wyroku sadowego, mozna z kolei zglosi¢ postulat jego wzmocnienia
przez rozszerzenie zakresu nakladania grzywny na organ administracji publicznej, ktéry
nie wykonat orzeczenia sagdu administracyjnego. W aktualnym stanie prawnym mozli-
wos¢ jej wymierzenia obejmuje niewykonanie wyroku zobowigzujgcego organ do wydania
w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia ze wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy
lub jej rozstrzygniecia (art. 145a § 3 zdanie 3 PPSA) oraz wyroku uwzgledniajacego skarge
na bezczynno$¢é lub przewlekle prowadzenie postepowania (art. 154 § 1 PPSA). Tymczasem
umocowanie do sankcjonowania za pomoca grzywny powinno dotyczy¢ niewykonania

wszystkich rodzajéw wyrokéw uwzgledniajacych skarge sgdowoadministracyjng'®.

181 R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy - Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi,
,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 2, s. 27-28.
182 Por. R. Stankiewicz, Propozycje..., s. 31.



Podsumowanie

Przeprowadzona analiza moze by¢ podstawg sformutowania nastepujacych wnioskéw:

1.

Zaréwno w dokumentach miedzynarodowych, jak i literaturze prawniczej pojawia sie
nawigzanie do szczegé6lnej zasady rule of law w prawie administracyjnym (administra-
cji publicznej), co pozwala na wnioskowanie o specyficznym odniesieniu tej zasady

w ujeciu ogélnym do wskazanej sfery dziatania wladz publicznych.

. Cecha tych nawigzan jest mnogo$¢ propozycji dotyczacych rozumienia tej zasady na

gruncie prawa administracyjnego (administracji publicznej). Z pewnoscia jednak taczy
je to, ze réwniez w tym wymiarze zasada rule of law ma charakter , parasolowy”, taczac

w sobie rézne katalogi podzasad.

. Wobec tego zréznicowania znaczeniowego mozna przyjmowacé swoiste definicje regulu-

jace warunkowane przede wszystkim wyznaczonymi celami badan. W tym kontekscie
na potrzeby niniejszego opracowania zasada rule of law w prawie administracyjnym
byta rozumiana przez pryzmat zbioru miedzynarodowych standardéw rzetelnego
procesu sadowoadministracyjnego jako wzmacniajacych zobowigzanie administracji
publicznej do dzialania na podstawie i w granicach prawa.

Standardy postepowania przed sadem administracyjnym mozna podzieli¢ na: ogélne
(obejmujace prawo do: rzetelnego procesu, publicznego wystuchania i skutecznego srodka

odwotawczego) oraz szczegélowe, odnoszace sie do poszczegdlnych etapéw procedury.

. Standardy dotyczace poczatkowej fazy postepowania sagdowoadministracyjnego to:

rozsadny czas na wszczecie postepowania, skuteczny dostep do sadu lub trybunatu,
réwny dostep do nich oraz dostepno$é wsparcia prawnego i pomocy prawne;j.
Standardy w zakresie toku postepowania przed sadem administracyjnym przewiduja:
prawo do ustnego przestuchania, réwnos¢ broni, kontradyktoryjnosé procesu oraz
dostepnos¢ srodkéw zapobiegawczych lub tymczasowych.

Ostatnia grupa standardéw nawigzuje do etapu rozstrzygania sprawy przez sad

administracyjny i w jej ramach mozna wymienié¢: prawo do rozpoznania sprawy
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Podsumowanie

w rozsgdnym terminie, jawno$¢ i uzasadnienie wyroku oraz skuteczne wykonywanie

wyrokow.

. Przeglad polskich unormowan ustroju sgdownictwa administracyjnego oraz procedu-

ry sadowoadministracyjnej uzasadnia wniosek, ze Konstytucja RP i ustawy zawieraja
gwarancje realizacji wszystkich wyzej wymienionych miedzynarodowych standardéw

zasady rule of law w prawie administracyjnym.

. Powyzsza konstatacja oczywiscie nie wyklucza potrzeby wzmacniania realizacji wy-

mienionych standardéw miedzynarodowych w polskim porzadku prawnym. Postulaty
w tym zakresie moga odnosi¢ sie do nastepujacych aspektéw organizacji i funkcjonowa-
nia sagdownictwa administracyjnego: niezawistosci i bezstronnosci sedziéw, jawnosci po-
stepowania, wyrokéw merytorycznych (co do istoty sprawy administracyjnej), zakresu
postepowania dowodowego, przedmiotu skargi sgdowoadministracyjnej, rozprosze-
nia podstaw prawnych orzekania, uksztattowania legitymacji skargowej, ustalenia wia-
$ciwosci miejscowej WSA, dostepnosci procedury dla oséb ze szczegdlnymi potrzebami,
wstepnej weryfikacji skargi kasacyjnej do NSA oraz sankcji z tytutu niewykonania

wyroku sagdu administracyjnego.
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