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Nowelizacja postepowania przed sadami administracyjnymi
Marcin Szwed
Postulaty i wnioski:

> Przewleklo$¢ postepowan administracyjnych od dawna byla problemem
systemowym w Polsce. Prowadzilo to do wielu niekorzystnych dla Polski wyrokow
ETPC, w ktorych stwierdzano naruszenie art. 6 EKPC z powodu trwajacych
niekiedy kilkanascie lat postepowan przed organami i sadami administracyjnymi.
Z tego wzgledu, ustawodawca byl zobowiazany do podjecia dzialan, ktore
wyeliminujg wady dotychczasowego modelu postepowania.

> W tym celu uchwalono powazna nowelizacje Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, ktéra weszla w zycie 15 sierpnia 2015 r. Jej celami mialo by¢
usprawnienie i przyspieszenie postepowania sadowo-administracyjnego, przede
wszystkim poprzez poszerzenie uprawnien sadow do orzekania merytorycznego
oraz zmian¢ modelu orzekania przez NSA z kasatoryjnego na reformatoryjny.

> Nowelizacja wywolala szereg kontrowersji, m.in. pod katem zgodnosci z
Konstytucja. Formulowane zarzuty odnosily si¢ przede wszystkim do mozliwego
naruszenia zasady trojpodzialu wladzy oraz nadania sadom konstytucyjnym
uprawnien wykraczajacych poza ich kompetencje wynikajace z Konstytucji.
Zasadnos¢ tych zarzutow bedzie musial rozstrzygna¢ Trybunal Konstytucyjny w
sprawie o sygn. K 22/15.

» Pomimo formulowanych watpliwos$ci, wydaje sie, Ze nowelizacja moze przyczynié
si¢ do przyspieszenia postepowan sadowo-administracyjnych i wyeliminowaé
przynajmniej cz¢s¢ niekorzystnych zjawisk zwiazanych z mozliwoscia ,,krazenia”
w nieskonczonos¢ sprawy miedzy organami administracyjnymi a sadami.

> Korzystnie nalezy oceni¢ zar6wno przyznanie sadom administracyjnym szerszych
mozliwosci wydawania wyrokow merytorycznych, jak i zmian¢ modelu orzekania
przez NSA na reformatoryjny.

» Pozytywna zmiang jest takze przyznanie sadom administracyjnym kompetencji do
zasadzania na rzecz stron sumy pieni¢znej z tytulu przewleklosci lub bezczynnosci
organu. Dotychczasowy stan prawny byl niespdjny z rozwiazaniami
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obowiazujacymi na gruncie innych procedur, a takze niezgodny z wymogami
EKPC.

> Postepowanie w sprawie skarg na przewleklos¢ lub bezczynnosé organéw w
dalszym ciagu wymaga usprawnienia. Przede wszystkim, nalezaloby wprowadzi¢
do ustawy przepis okreslajacy minimalng wysoko$¢ sumy pieni¢znej naleznej
stronie dotknietej przewlekloscia, podwyzszy¢ kwote maksymalng oraz
uwzglednia¢ przy ustalaniu rozmiaru przewleklosci caly okres trwania
postepowania, a nie tylko przewleklos¢ w danej instancji.

» Negatywna zmiang wprowadzona przez nowelizacje jest ograniczenie obowiazkéw
sadow administracyjnych w zakresie pouczen stron wystepujacych bez
profesjonalnych pelmomocnikow. W tym zakresie nalezaloby powroci¢ do
rozwigzan obowiazujacych przed reforma.

Il Wstep

15 sierpnia 2015 r. weszla w zycie jedna z najwazniejszych w ostatnich latach nowelizac;ji
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.® Jej rozmiary i znaczenie
porownywano niekiedy nawet do reformy wprowadzajacej dwuinstancyjne postepowanie
sadowo-administracyjne w 2002 r.2 Podstawowa nowoscia wprowadzang przez nowelizacje
jest przyznanie sagdom administracyjnym wigkszych mozliwosci w zakresie merytorycznego
rozstrzygania spraw. Ponadto przyjeto takze szereg innych rozwigzan nakierowanych na
usprawnienie i przyspieszenie postgpowan sagdowo-administracyjnych.

Zadaniem niniejszego opracowania bedzie przedstawienie tych zmian wprowadzonych przez
nowelizacje, ktore w naszej ocenie majg najwazniejsze znaczenie z punktu widzenia ochrony
praw czlowieka w Polsce.

1. Cele nowelizacji

Podstawowe cele reformy zostaly przedstawione w uzasadnieniu do prezydenckiego projektu
ustawy®:

1) usprawnienie, uproszczenie i zapewnienie szybko$ci postepowania przed sadem
administracyjnym

realizacji tego postulatu miato stuzy¢ rozszerzenie uprawnien NSA do orzekania
reformatoryjnego, wspomniane juz wprowadzenie mozliwos$ci orzekania merytorycznego

! Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz. U. poz. 658.

2 M. Pogonski, Najwazniejsze zmiany w procedurze sqgdowoadministracyjnej obowigzujgce od 15 sierpnia 2015
r., ,,Przeglad Podatkowy” 10/2015, s. 19.

3 Druk sejmowy nr 1633.
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przez WSA, zwigkszenie zakres uprawnien referendarzy sadowych oraz poszerzenie katalogu
spraw, ktore moga by¢ rozpatrywane w trybie postepowania uproszczonego;

2) realizacja  zalecen  Trybunalu  Konstytucyjnego oraz  Naczelnego  Sadu
Administracyjnego

cel ten mial zosta¢ zrealizowany poprzez modyfikacje zasad wylaczenia s¢dziego oraz
umozliwienie rozpoznania przez sad skargi pomimo uchybienia terminu do wezwania organu
administracyjnego do usuni¢cia naruszenia prawa,

3) wyeliminowanie rozbiezno$ci w_orzecznictwie sgdowym dotyczacym wyktadni

przepisOw o postepowaniu przed sadami administracyjnymi

Wszystkie te cele nalezy uzna¢ za zasadne. Szczegdlnie istotne wydaje si¢ usprawnienie i
przyspieszenie postepowania - warto bowiem wskazaé, ze przedtuzajace si¢ postepowania
administracyjne i sgdowo-administracyjne niejednokrotnie prowadzily do wyrokéw
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka stwierdzajacych naruszenie przez Polske art. 6
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

Przykladowe wyroki ETPC w sprawie przewleklosci w postepowaniu
administracyjnym

Fuchs przeciwko Polsce (11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96): trwajace blisko 10 lat
postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe naruszato art. 6 § 1 EKPC;

Beller przeciwko Polsce (1 lutego 2005 r., skarga nr 51837/99): naruszenie przez Polske
art. 6 § 1 EKPC poprzez kilkunastoletnig przewleklo$¢ w postepowaniach administracyjnych
i sgdowo-administracyjnych na tle tzw. Dekretu Bieruta.

Orlikowscy przeciwko Polsce (4 pazdziernika 2011 r., skarga nr 7153/07): ponad 13-
letnie postgpowanie administracyjne i sgdowo-administracyjne w sprawie pozwolenia na
rozbudowe niezgodne z art. 6 § 1 EKPC

I11. Oméwienie wybranych zmian wprowadzonych nowelizacjg

1. Poszerzenie uprawnien sadow administracyjnych do orzekania merytorycznego

orzekanie kasatoryjne: mozliwos¢ uchylenia decyzji i zwrotu sprawy do organu w celu
ponownego rozstrzygniecia.

orzekanie merytoryczne: mozliwo$¢ rozstrzygnigcia o przedmiocie sprawy (uprawnieniu
lub obowigzku) bezposrednio przez Sad.

Bez watpienia najwazniejszym i jednoczesnie najbardziej kontrowersyjnym rozwigzaniem
wprowadzanym przez ustawe nowelizujaca jest rozszerzenie kompetencji sadow
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administracyjnych do wydawania wyrokéw merytorycznych. Zmiana ta oznacza, ze w
pewnych sytuacjach sad administracyjny bedzie uprawniony nie tylko do uchylenia
niezgodnej z prawem decyzji, ale roéwniez do samodzielnego orzeczenia o prawach i
obowiazkach stron. Jest to zatem daleko idace odst¢gpstwo od przyjetego w Polsce
kasatoryjnego modelu sagdownictwa-administracyjnego, w ktérym rola sagdéw ogranicza si¢ w
zasadzie do kontroli legalnosci dziatan organow administracji, nie za$ do ich zastepowania.

Takze 1 przed nowelizacja sady administracyjne moglty, w pewnych ograniczonych
przypadkach, orzeka¢ co do meritum sprawy. Art. 154 p.p.s.a., w brzmieniu sprzed nowelizacji,
stanowil bowiem, ze jesli organ nie wykonat wyroku sagdu uwzgledniajacego skarge na jego
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania, jak rowniez wowczas gdy dopuszczat
si¢ przewleklosci (bezczynnosci) po wyroku sadu uchylajacym jego decyzje lub
stwierdzajacym jej niewaznos¢, strona mogla, po uprzednim wezwaniu organu do dziatania,
ztozy¢ skarge do sadu z zadaniem wymierzenia organowi grzywny. Art. 154 § 2 p.p.s.a.
stanowil przy tym, ze rozpatrujac taka skarge sad mogt ponadto ,,0rzec o istnieniu lub
nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace
uzasadnionych watpliwosci okoliczno$ci jej stanu faktycznego 1 prawnego.” W orzecznictwie
przyjeto jednak, ze mozliwo$¢ samodzielnego rozstrzygniecia sprawy przez sad
administracyjny ograniczona byta tylko do skarg na inne niz decyzje i postanowienia akty lub
czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa.? Inng, réwnie ograniczona, podstawa do wydawania
wyrokow merytorycznych przez sady administracyjne przewidywal art. 146 § 2 p.p.s.a.,
zgodnie z ktorym sad, uwzgledniajac skargg na akt lub czynnos$¢, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 i 4a p.p.s.a. moégt w wyroku uznaé¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepiséw
prawa. Takze zatem i ten przepis nie znajdowal zastosowania wobec decyzji i postanowien
administracyjnych.

Ustawa nowelizujaca wprowadzita w tym zakresie daleko idace zmiany, gdyz wprowadzita
dwie nowe podstawy prawne uprawniajace sagdy administracyjne do merytorycznego orzekania
w sprawach rozstrzyganych w formie decyzji 1 postanowien.

Zgodnie z art. 145a § 3 p.p.s.a.,, w przypadku gdy sad uchyla decyzj¢ (postanowienie) ze
wzgledu na naruszenie prawa materialnego, ktore miato wptyw na wynik sprawy lub stwierdza
jej niewazno$¢, musi roéwnoczesnie, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy,
zobowigza¢ organ do wydania w okreslonym terminie decyzji (postanowienia), wskazujac
sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie. Obowigzek wydania organowi instrukcji jest
wylaczony w przypadku decyzji uznaniowych, a wigc takich, co do ktorych organ dysponuje
swobodg decyzyjna. Jezeli sad zobowigzal organ do wydania decyzji o okreslonej tresci w
wyznaczonym czasie, organ musi poinformowac¢ sad o wywigzaniu si¢ z tego obowigzku w
terminie 7 dni od wydania decyzji (postanowienia), w przeciwnym razie moze zosta¢ ukarany
przez sad grzywna. Dopiero niewywigzanie si¢ przez organ z obowigzku rozstrzygniecia
sprawy w okreslonym przez sad terminie otwiera droge do merytorycznego rozwigzania sprawy

4 Zob. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 sierpnia 2010 . I SA/Wa 638/10.
4
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przez sad administracyjny. W tym celu strona musi wnie$¢ skarge, w ktorej zazada wydania
orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. Sad
uwzgledni to zadanie, o ile pozwola na to okoliczno$ci sprawy. Réwnocze$nie rozpoznaniem
sprawy, sad moze, nie tylko na wniosek strony, ale nawet 1 z urzedu, wymierzy¢ organowi
grzywn¢ lub przyzna¢ od organu na rzecz skarzgcego sumg pieni¢zng z tytulu przewlektosci
(zob. nizej).

Dopuszczalnos¢ i proces wydawania przez WSA wyrokow merytorycznych

1. Ostateczna decyzja administracyjna (nieuznaniowa)

edieys

2. Wyrok WSA: uchylenie decyzji ze wzgledu na jej wydanie z naruszeniem prawa
materialnego majace wptyw na rozstrzygniecie lub jej niewaznos¢ i zwrot do organu +
wskazanie organowi terminu na zatatwienie sprawy oraz wskazanie mu sposobu
rozstrzygniecia (o ile jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy)

Q.
o

nuesio
101M2Z

3. Organ nie wydaje decyzji w terminie wyznaczonym przez sad administracyjny

edieys

4. WSA: wyrok merytoryczny (stwierdzajacy istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub
obowigzku) o ile strona wnosita o wydanie takiego wyroku w skardze i o ile jest to
uzasadnione okoliczno$ciami sprawy

Analizujac tak ujeta procedurg, nalezy zwréoci¢ uwagg na dwie kwestie. Po pierwsze, do
wydania wyroku merytorycznego (i do wczesniejszego zobowigzania organu przez sad do
wydania decyzji o okreslonej tresci) moze dojs¢ tylko wowczas, gdy bedzie to ,,uzasadnione
okolicznosciami sprawy”. Z uwagi na to, ze nowe regulacje weszly w zycie stosunkowo
niedawno, trudno jednoznacznie okresli¢, jak nalezy rozumie¢ ten niedookreslony termin. W
doktrynie wskazuje si¢, ze uzasadnione okoliczno$ci bedg zachodzi¢ wowczas, gdy sprawa jest
wzglednie mato skomplikowana lub gdy organ ignoruje zalecenia sadu, przez co sprawa
wielokrotnie ,,krazy” miedzy organem a sadem administracyjnym.® Po drugie, nalezy zwrdcié
uwagge, ze gdy zostang spetnione przestanki niezbedne do wydania wyroku merytorycznego (w
tym — zajda ,,uzasadnione okolicznosci”), sad bedzie musiat wyda¢ taki wyrok. Decyzja w tym
zakresie nie zostata pozostawiona do jego uznania.

® M. Pogonski, Najwazniejsze zmiany..., s. 21.
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Rozwigzanie wprowadzone w art. 145a § 3 p.p.s.a. spotkalo si¢ z krytyka czesci doktryny.
Wskazywano, ze przepis ten narusza zasade trojpodzialu wladzy, poniewaz zezwala na
wkroczenie przez wtadze sadownicza w sfer¢ nalezaca do kompetencji wtadzy wykonawcze;.
W $wietle Konstytucji RP jedynym dopuszczalnym modelem sagdownictwa administracyjnego
ma by¢ model kasatoryjny, a wszelkie odstepstwa od niego nie mieszczg si¢ W zakresie
,kontroli legalnosci aktow administracyjnych”, o ktorej mowa w art. 184 Konstytucji.? Tego
rodzaju argumenty, odwolujace si¢ do zasady podziatu i rdwnowagi wiladzy, sg réwniez
podstawa wniosku skierowanego przez postow Prawa i Sprawiedliwosci o kontrolg
konstytucyjnosci omawianych tu regulacji przez Trybunal Konstytucyjny.’ Stanowisko to
podzielil rowniez Prokurator Generalny.

Charakter niniejszego opracowania nie pozwala na daleko idaca polemik¢ z przedstawionymi
powyzej pogladami. Jednakze, przyznanie sgdom administracyjnym mozliwo$ci wydawania
wyrokow merytorycznych powinno Korzystnie wplynagé na stan przestrzegania praw
czlowieka w Polsce. Z perspektywy prawa jednostki do rzetelnego postepowania,
obejmujacego w sobie takze prawo do rozpoznania sprawy bez zbednej zwloki,
niedopuszczalna jest bowiem sytuacja, w ktorej sady nie dysponuja efektywnymi
instrumentami, za pomoca ktorych moglyby zmusi¢ organy do zachowania zgodnego z
prawem. W poprzednim stanie prawnym jedynym uprawnieniem sadu byla mozliwo$¢
uchylenia decyzji, nawet jezeli poprzednio korzystal z tej mozliwosci wiele razy i za kazdym
razem organ wydawat decyzje wadliwg. Teoretycznie wigc, postepowanie moglo trwaé¢ w
nieskonczonos¢.

6 Opinia zlecona M. Chmaja dla Biura Analiz Sejmowych, 8 sierpnia 2014 r.
7 Sprawa zarejestrowana w Trybunale Konstytucyjnym pod sygn. K 22/15.
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Przyklad przewleklo$ci w postepowaniu administracyjnym — sprawa H.K.

W 2006 r. H. K. wystgpit do Ministra Rolnictwa wnioskiem o stwierdzenie niewazno$ci decyzji
Prezydenta Miasta T. z 1979 r. o nicodptatnym przejeciu na wlasno$é Panstwa gospodarstwa rolnego

jego rodzicow. Postepowanie w tej sprawie toczy si¢ do dnia dzisiejszego i przebiegalo w sposob
nastepujacy:

1.
2.
3.

10.
11.

12.
13.

14.

15.

16.

2006 r.: wniosek H. K. o stwierdzenie niewaznosci decyzji z 1979 r.

2007 (wrzesien): decyzja Ministra Rolnictwa o odmowie stwierdzenia niewaznosci.

2007 (pazdziernik): decyzja Ministra Rolnictwa o utrzymaniu w mocy decyzji o0 odmowie
stwierdzenia niewaznosci.

postepowanie sgdowo-administracyjne
2008: wyrok WSA o uchyleniu obu decyzji Ministra Rolnictwa z 2007 r. (po skardze H. K.).
sprawa wraca do organow administracji
2009 (kwiecien): ponowna decyzja Ministra Rolnictwa o0 odmowie stwierdzenia
niewaznosci.
2009 (maj): decyzja Ministra Rolnictwa o utrzymaniu w mocy decyzji o odmowie
stwierdzenia niewaznosci.

postepowanie sgdowo-administracyjne

2009 (pazdziernik): wyrok WSA o oddaleniu skargi H. K. na decyzj¢ Ministra Rolnictwa z
maja 2009 r.

2010: wyrok NSA o uchyleniu wyroku WSA (po skardze kasacyjnej H. K.).

2011 (marzec): wyrok WSA o uchyleniu obu decyzji Ministra Rolnictwa z 2009 r.

sprawa wraca do organow administracji

2011 (sierpien): decyzja Ministra Rolnictwa o stwierdzeniu niewaznosci decyzji z 1979 r.
2012: decyzja Ministra Rolnictwa o utrzymaniu w mocy decyzji o stwierdzeniu niewazno§ci.

postepowanie sgdowo-administracyjne

2013: wyrok WSA o uchyleniu obu powyzszych decyzji (po skardze Gminy).
2014: wyrok NSA o oddaleniu skargi kasacyjnej H. K. od powyzszego wyroku.

sprawa wraca do organow administracji

2015 (lipiec): decyzja Ministra Rolnictwa o stwierdzeniu wydania decyzji z 1979 r. z
naruszeniem prawa (ale odmowa stwierdzenia jej niewaznosci).
2015 (listopad): decyzja Ministra Rolnictwa o utrzymaniu w mocy powyzszej decyzji.

postepowanie sgdowo-administracyjne
2016: wyrok WSA uchylajacy powyzsza decyzje.

Sprawa wraca do organow administracji
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Ponadto, argumenty odnoszace si¢ do rzekomego naruszenia zasady trojpodziatu wiadzy
ignoruja fakt, ze rbwniez i w poprzednim stanie prawnym orzekanie merytoryczne bylo
pewnych przypadkach dopuszczalne. Przy ocenie konstytucyjno$ci omawianych regulacji
nalezy takze wzig¢ pod uwage, ze mozliwos¢ wydania wyroku merytorycznego przez sad
zostala obwarowana szeregiem warunkow. Ustawodawca potraktowat zatem t¢ kompetencje
jako ostateczno$¢. Ponadto, bedzie mogta ona zosta¢ wykorzystana tylko w przypadku decyzji
zwigzanych, a wigc takich, gdy prawo nie pozostawia organowi swobody uznania w
rozstrzygnigciu o prawach lub obowiazkach jednostki. Owe ograniczenia powoduja zreszta, ze
w ciggu 9 miesigcy od wejscia w zycie nowelizacji, sady korzystalty z kompetencji
przewidzianej w art. 145a § 3 p.p.s.a. nader powsciagliwie i w oficjalnej bazie orzeczen sadoéw
administracyjnych bardzo trudno jest znalez¢ jakikolwiek wyrok, w ktérym sad rozstrzygnatby
sprawe¢ merytorycznie. Obawy o mozliwos¢ naduzywania przez sady administracyjne
uprawnienia do wydawania wyrokéw merytorycznych wydaja si¢ wiec niezasadne.

Mniej kontrowersji zdaje si¢ wzbudza¢ inny przepis wprowadzony ustawa nowelizujaca, ktory
przyznaje sadowi mozliwo$¢ rozstrzygnigcia sprawy co do meritum w przypadku stwierdzenia
bezczynnosci organu lub jego przewleklego dziatania. Stosownie do art. 149 p.p.s.a. jest to
mozliwe, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych
watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Kompetencja ta, w
przeciwienstwie do tej uregulowanej w art. 145a p.p.s.a., ma charakter fakultatywny — sad
zatem moze przeja¢ sprawe do samodzielnego rozstrzygnigcia, cho¢ nie musi tego czynic.
Rozstrzygnigcie merytoryczne bedzie dopuszczalne takze wowczas, gdy organ nie wykona
orzeczenia stwierdzajacego jego bezczynnos$¢ (przewlektos$¢), na co strona ztozy skarge do
WSA. Jak to juz zostalo wskazane powyzej, takze i w poprzednim stanie prawnym istniata taka
mozliwo$¢, niemniej orzecznictwo ograniczalo jej zastosowanie jedynie do aktéw
administracyjnych inne niz decyzje i postanowienia oraz aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa. Sad nie mogt wiec samodzielnie rozstrzygna¢ w sprawie zatatwianej w formie decyzji.
Na gruncie obecnych przepiséw takie ograniczenie wydaje si¢ niezasadne: art. 149 §1b p.p.s.a.
wprost odwotuje si¢ bowiem takze do spraw rozstrzyganych w formie decyzji. Interpretacja w
mysl ktorej sad administracyjny mogltby rozstrzygna¢ merytorycznie sprawe¢ rozstrzygang w
formie decyzji lub postanowienia w przypadku uwzglednienia skargi na bezczynno$é
(przewleklos¢), lecz nie mogltby w przypadku skargi na niewykonanie wcze$niejszego
orzeczenia stwierdzajacego bezczynnos¢ (przewlektosc) nie wydaje si¢ natomiast racjonalna.
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Przyklad zastosowania art. 149 § 1b p.p.s.a. — postepowanie ws. udostepnienia
informacji publicznej (wyrok WSA w Krakowie, sygn. 11 SAB/Kr 223/15)

W kwietniu 2011 r. Z. N. wystgpita do Burmistrza Miasta X z zadaniem udost¢pnienia
informacji publicznej. Burmistrz przez dlugi czas nie rozpoznawat wniosku, twierdzac, ze
nie ma dokumentéw, o ktdre prosita kobieta.

Po uptywie ustawowych termindw na rozpatrzenie wniosku. Z. N. ztozyta, w maju 2011 r.,
skarge do WSA na bezczynno$¢ Burmistrza. Niestety, Burmistrz przez prawie pot roku
zwlekal z przekazaniem jej do WSA, w zwigzku z czym Z. N. wystapila do Sadu o ukaranie
Burmistrza grzywna. W marcu 2012 r. uznat zadanie za zasadne i ukarat Burmistrza.

W styczniu 2012 r. Burmistrz w koncu przekazat skarge Z. N. do WSA. W maju 2012 r.
WSA orzekt, ze skarga jest zasadna i zobowigzal Burmistrza do rozpoznania wniosku w
terminie 1 miesigca. Od tego orzeczenia Burmistrz wniost skarge kasacyjna, ktora zostata
oddalona w styczniu 2013 r.

Po wyroku NSA Burmistrz udostepnit Z. N. zadane przez nig dokumenty, jednak tylko
czgsciowo. Co do pozostatego zakresu wydat 25 kwietnia 2013 r. decyzje odmowng. W
lutym 2015 r. decyzja odmowna zostata uchylona przez SKO, ktore jednocze$nie umorzyto
postgpowanie w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publiczne;j.

W kwietniu 2015 r. Burmistrz po raz kolejny wydal jednak decyzje o odmowie udostepnienia
informacji publicznej, opierajac si¢ na takich samych argumentach co poprzednio. We
wrzesniu 2015 r. SKO uznato, ze decyzja jest dotknieta wadg niewaznosci.

Pomimo to, Burmistrz w dalszym ciagu nie udostepniat Z. N. zagdanej przez nig informac;ji,
cho¢ kobieta wzywata go do dziatania.

Z. N. wniosta zatem do WSA skarge na bezczynno$¢ Burmistrza, zadajac przy tym nie tylko
zobowigzania organu do zatatwienia sprawy w terminie zakreslonym przez Sad, ale i
orzeczenie w oparciu o art. 149 § 1b p.p.s.a. o istnieniu obowigzku udostepnienia przez
Burmistrza informacji publicznej objetej wnioskiem.

WSA nie miat watpliwosci co do tego, ze Burmistrz pozostaje w bezczynnosci, ktora miala
miejsce z razagcym naruszeniem prawa. Argumenty organu majace uzasadnia¢ odmowe
udostepnienia informacji nazwat wrecz , kuriozalnymi”. Zobowigzal wigc Burmistrza do
rozpoznania wniosku Z. N. w terminie 14 dni wskazujac jednoczesnie, Ze rozpoznanie o ma
nastgpi¢ poprzez udostepnienie jej calosci zadanych przez nig informacji. WSA wyrazne
podkreslil, ze zobowigzanie Burmistrza do udostgpnienia informacji byto mozliwe dzigki
nowelizacji przepisow.

2. Zmiany w zakresie postepowania kasacyjnego
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Drugim obszarem, w zakresie ktorego nowelizacja wprowadzita daleko idace zmiany jest
postgpowanie kasacyjne. Do najwazniejszych modyfikacji mozna tu zaliczy¢ poszerzenie
uprawnien NSA do orzekania reformatoryjnego, wytaczenie zaskarzalno$ci pewnych rodzajow
orzeczen w drodze skargi kasacyjnej oraz wprowadzenie nowego wymogu formalnego co do
skargi kasacyjnej polegajacego na koniecznos$ci ztozenia oswiadczenia na temat zrzeczenia si¢
lub zazgdania przeprowadzenia rozprawy. W pewnym sensie z postepowaniem kasacyjnym
zwigzane jest przyznanie WSA prawa do autokontroli.

Przyznanie WSA kompetencji autokontrolnych

Autokontrola: uprawnienie sgdu lub organu, ktérego wyrok lub decyzja zostaty zaskarzone,
do uchylenia wydanego przez siebie zaskarzonego orzeczenia jeszcze przed przekazaniem
sprawy organowi II instancji i rozpoznania sprawy na nowo. Ma to sluzy¢ przyspieszeniu
postepowania, gdyz jesli organ dokonujacy autokontroli dostrzeze w swoim orzeczeniu
jakie$ bledy, moze je sam poprawi¢, bez koniecznosci przekazywania sprawy organowi Il
instancji.

Dotychczas WSA przystugiwaty uprawnienia autokontrolne jedynie w odniesieniu do orzeczen
zaskarzonych w drodze zazalenia, o czym stanowit art. 195 § 2 p.p.s.a.: ,,Jezeli zazalenie
zarzuca niewazno$¢ postepowania lub jest oczywiscie uzasadnione, wojewodzki sad
administracyjny, ktory wydat zaskarzone postanowienie, moze na posiedzeniu niejawnym, nie
przesytajac akt Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, uchyli¢ zaskarzone postanowienie 1
w miare potrzeby sprawe rozpozna¢ na nowo. Od ponownie wydanego postanowienia
przystuguja srodki odwotawcze na zasadach ogolnych.”.

Dodany ustawa nowelizujacg art. 179a p.p.s.a. rozszerza kompetencj¢ WSA do autokontroli
na wyroki i postanowienia zaskarzone skarga kasacyjna. W $wietle tego przepisu WSA
musi uchyli¢ swoj wyrok, jesli przed przedstawieniem skargi kasacyjnej NSA stwierdzi, ze w
sprawie doszto do niewaznosci postgpowania albo zZe podstawy skargi kasacyjnej sa
»oczywiscie usprawiedliwione”. W takiej sytuacji po uchyleniu zaskarzonego wyroku na tym
samym posiedzeniu ponownie rozpoznaje sprawe. Od wydanego w ten sposob orzeczenia
przystuguje skarga kasacyjna.

Poszerzenie uprawnien NSA do orzekania reformatoryjnego

Jedna z najistotniejszych zmian istotng wprowadzonych przez nowelizacj¢, majaca na celu
usprawnienie i przyspieszenie postgpowania sgdowo-administracyjnego, jest poszerzenie
uprawnien NSA do orzekania reformatoryjnego.

orzekanie reformatoryjne: uprawnienie sadu II instancji do merytorycznej zmiany
zaskarzonego wyroku sadu I instancji (zamiast mozliwo$ci wytacznie uchylenia wyroku 1
zwrotu sprawy do ponownego rozstrzygniecia).
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W poprzednim stanie prawnym zasada byl kasacyjny model orzekania przez NSA, a wiec
polegajacy na uchyleniu wyroku przez ten sad i zwrdcenie sprawy do ponownego rozpatrzenia
WSA. Orzekanie reformatoryjne byto dozwolone na zasadzie wyjatku: NSA mogt uchyli¢
wyrok WSA 1 rozpozna¢ skarge samodzielnie tylko wéwczas, gdy nie doszlo do naruszen
przepiséw postepowania, moggcych mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, a zachodzito jedynie
naruszenie prawa materialnego. Ponadto kompetencja NSA do orzekania reformatoryjnego
miala charakter wylgcznie fakultatywny: NSA mogt, lecz nie musiat z niej skorzystacé.

Art. 188 p.p.s.a. w brzmieniu nadanym mu ustawg nowelizujgca znaczaco zmienia ten model.
Stanowi on bowiem, ze ,Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzglednienia skargi
kasacyjnej, uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy
jest dostatecznie wyjasniona.” Orzekanie reformatoryjne jest wigc obligatoryjne, co
uzasadnia wniosek, ze w obecnym stanie prawnym to wia$nie ono, a nie orzekanie kasacyjne,
stanowi zasade.

Takie rozwigzanie z pewnoscig nalezy uzna¢ za Korzystne. Przeciwdziala ono bowiem
przewleklo$ci postgpowania sadowo-administracyjnego, ktore moglo by¢ spowodowane
»Kkrazeniem” sprawy pomi¢dzy WSA a NSA, a wigc kilkukrotnym uchylaniem wyroku WSA
przez NSA, po ktorym za kazdy razem sprawa trafiata ponownie do sadu I instancji. Omawiana
regulacja jest rowniez spojna z rozwigzaniami przyjmowanymi w ostatnich latach na gruncie
innych procedur, ktére rowniez byly nakierowane na ograniczenie liczby przypadkéw, w
ktorych sady orzekaja w sposob kasacyjny (zob. np. art. 3941 § 11 k.p.c.).

Pozostale zmiany w zakresie postgpowania kasacyjnego

Omowiona powyzej zmiana dotyczaca orzekania reformatoryjnego to nie jedyna modyfikacja,
jaka nowelizacja wprowadzila w zakresie postgpowania kasacyjnego.

Po pierwsze, w obecnym stanie prawnym skarga kasacyjna nie przysluguje juz od:

- postanowien o odrzuceniu skargi kasacyjnej ze wzglgdu na wniesienie jej po terminie
(art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a.), nieuzupetnienie w wyznaczonym terminie jej brakow formalnych
(art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), jej nieoptacenie w sposob prawidtowy pomimo wezwania (art. 220
§ 3 p.p.s.a.), stan zawisto$ci sporu lub powagi rzeczy osadzonej (art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a.);

- postanowien o umorzeniu postepowania (art. 161 p.p.s.a.).

Postanowienia takie sg zaskarzalne w formie zazalenia (art. 194 p.p.s.a.).

Po drugie, zgodnie z przemodelowanym art. 176 § 2 p.p.s.a. strona skarzgca powinna zamie$cic¢
w swojej skardze kasacyjnej wniosek o rozpoznanie skargi na rozprawie albo o$wiadczenie
0 zrzeczeniu si¢ rozprawy. Skutkiem zrzeczenia si¢ prawa do rozprawy bedzie rozpatrzenie
skargi na posiedzeniu niejawnym w sktadzie jednoosobowym, o ile pozostate strony, w terminie
czternastu dni od dnia dorgczenia skargi kasacyjnej, nie zazadaja przeprowadzenia rozprawy
(art. 182 § 2 p.p.s.a.). W tym kontek$cie warto podkresli¢, ze art. 176 § 2 p.p.s.a. nie ustanawia
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domniemania, ze jesli strona nie ztozyta o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ rozprawy, to wyraza
wole rozpoznania skargi na rozprawie. Przepis ten jasno bowiem stanowi, ze strona musi
zawrze¢ w skardze albo o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ rozprawy, albo wniosek o rozpoznanie
sprawy na rozprawie. Niezamieszczenie zadnego z tych wnioskow bedzie stanowilo blad
formalny.®

3. Prawo strony do zadania sumy pienieznej z tytutu przewlekto$ci

Zmiang, ktora nie dokonuje w systemie sgdownictwa administracyjnego zadnej rewolucji,
aczkolwiek jest niezwykle istotna z perspektywy ochrony praw czlowieka w Polsce jest
przyznanie sagdowi mozliwo$ci zasadzenia na rzecz strony dotknigtej przewlekloscia lub
bezczynnoscig organu administracji odpowiedniej sumy pieni¢zne;j.

Dotychczasowy model postepowania w sprawie przewleklosci Iub bezczynnosci
administracyjnej wygladal nastepujaco. Pierwszym krokiem bylo ztozenie zazalenia na
bezczynno$¢ (przewlektos¢) do organu wyzszego stopnia, ewentualnie, w przypadku braku
organu wyzszego stopnia, wezwanie organu do usuni¢cia naruszenia prawa (art. 37 § 1 k.p.a.).
Rozpatrujac takie zazalenie, organ wyzszego stopnia, o ile uznat zazalenie za uzasadnione,
wyznaczal dodatkowy termin zalatwienia sprawy oraz zarzadzal wyjasnienie przyczyn i
ustalenie 0sob winnych niezatatwienia sprawy w terminie, a w razie potrzeby takze podjgcie
srodkoéw zapobiegajacych naruszaniu terminow zatatwiania spraw w przysztosci. Stwierdzat
przy tym jednoczesnie, czy niezalatwienie sprawy w terminie mialo miejsce z razacym
naruszeniem prawa. W przypadku niepomyslnego dla strony rozstrzygnigcia organu wyzszego
stopnia, przystlugiwato jej prawo zlozenia skargi do WSA. Sad, uwzgledniajac skarge na
bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania, nakazywat organowi dokonanie w
okreslonym terminie czynno$ci, do ktéorych byl zobowiazany (np. wydanie decyzji
administracyjnej). Mogl jednoczesnie, na wniosek strony lub z urzedu, natozy¢ na organ bedacy
sprawcg przewleklosci (bezczynnos$ci) grzywne w rozmiarze do wysokosci dziesigciokrotnego
przecigtnego wynagrodzenia miesi¢cznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim. Jezeli
organ nie wykonal obowigzku wynikajacego z wyroku, strona mogta ponownie ztozy¢ skarge
do WSA, wezwawszy uprzednio organ do dziatania. Takze 1 w tym przypadku sad mogt natozy¢
na organ grzywng, nie mogl natomiast przyzna¢ zadnego zados€uczynienia stronie — p.p.s.a.
precyzowalo, ze jednostka moze dochodzi¢ wyptaty odszkodowania na podstawie przepisow
Kodeksu cywilnego. Dodatkowa mozliwoscia byla kompetencja sadu do orzekania
merytorycznego w przypadku niewykonania wyroku stwierdzajacego przewlektos¢, niemniej
byta ona — jak to juz zostalo wskazane — znaczgco ograniczona i niedopuszczalna w przypadku
decyzji 1 postanowien administracyjnych.

Postgpowanie w sprawie przewlektosci (bezczynnos$ci) administracyjnej w poprzednim stanie
prawnym bylo zatem uksztalttowane w sposob dalece odmienny od rozwigzan przyjetych w

8 Zob. np. postanowienie NSA z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il FSK 688/16.
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ustawie o skardze na przewleklo$¢®, stosowanej w przypadku przewleklosci w postepowaniu
karnym, karno-skarbowym, wykroczeniowym, cywilnym, sadowo-administracyjnym i
egzekucyjnym. O ile bowiem na gruncie ustawy o skardze na przewleklo$¢ strona dotknieta
przewlektoscig moze dochodzi¢ zasadzenia na jej rzecz zadoscuczynienia (,,sumy pieni¢znej’)
o tyle k.p.a. 1 p.p.s.a. przewidywaty jedynie mozliwo$¢ nalozenia na organ grzywny, a wiec
kary zasilajacej budzet panstwa, a nie rekompensujacej jednostce straty, ktérych doznata. Te
ostatnie mogty by¢ dochodzone jedynie w trybie cywilnym.

Ustawa nowelizujaca, zachowujac trzon dotychczasowego postepowania w sprawie
bezczynnosci (przewleklosci) organu, wprowadzila w istotne zmiany w zakresie prawa strony
do rekompensaty. Art. 149 § 6 p.p.s.a. wprost stanowi bowiem, ze sad, w przypadku
uwzglednienia skargi na bezczynnos¢ (przewleklos¢) moze nie tylko wymierzy¢ organowi
grzywne, ale i przyznac od organu na rzecz skarzacego sume pieni¢zna. O zasadzeniu sumy
pieni¢znej sad orzeka na wniosek strony lub z urzedu. Jej maksymalna wysoko$¢ wynosi
pigciokrotno$¢ przecigetnego wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce narodowej w roku
poprzednim (tj. obecnie 19,5 tys. zl).

Sume pieniezng, w tej samej wysokosci, sad moze zasadzi¢ réwniez w przypadku
uwzglednienia skargi na niewykonanie wyroku stwierdzajacego bezczynnos¢ (przewlektosc)
organu (art. 154 § 7 p.p.s.a.). Nalezy jednak pamietaé o tym, ze ustawa nowelizujaca
ograniczyta mozliwo$¢ sktadania skarg na niewykonanie wyroku jedynie do tych orzeczen
sadow administracyjnych, ktore dotyczyly stwierdzenia przewleklego dziatania Iub
bezczynnosci organu. Nie jest juz zatem mozliwe ztozenie w tym trybie skargi na bezczynnos¢
lub przewlekto$¢ organu po wydaniu wyroku uchylajacego decyzj¢ lub stwierdzajacego jej
niewaznos¢. W takim przypadku nalezy wnie$¢ skarge na zasadach przewidzianych w art. 149
p.p.s.a.

Wprowadzenie mozliwo$ci zasadzenia na rzecz strony sumy pieni¢znej z tytutu bezczynnosci
(przewleklosci) nalezy oczywiscie oceni¢ pozytywnie. Sytuacja, w ktorej ofiary przewleklosci
»cywilnej” czy ,.karnej” majg prawo do szybkiej Sciezki dochodzenia zado$¢uczynienia, za$
osoby dotknigte bezczynnoscig lub przewlektym dziataniem organéw administracji muszg
dochodzi¢ swoich roszczen w trybie postgpowania cywilnego budzita watpliwosci pod katem
zgodnosci z Konstytucja 1 Europejska Konwencja Praw Czlowieka.

Przyjete rozwigzanie nie jest jednak wolne od wad. Po pierwsze, w przeciwienstwie do
przepisOw ustawy o skardze na przewlekto§¢ (zob. art. 12 § 4 ustawy o skardze na
przewlektos¢), sad nie ma obowigzku, lecz jedynie mozliwos¢ zasadzenia na rzecz strony sumy
pienieznej. Takie rozwigzanie nalezy oceni¢ tym bardziej krytycznie, Ze p.p.s.a. nie formutuje
nawet zadnych wskazowek co do tego, kiedy sad powinien takg sume pieni¢zng zasadzic.

¥ Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez
nieuzasadnionej zwtoki, Dz. U. Nr 179, poz. 1843.
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Po drugie, watpliwosci musi budzi¢ okreslenie wysokosci sumy pienieznej — p.p.s.a.
wskazuje bowiem jedynie wysoko$¢ maksymalng, nie precyzujac wysokosci minimalnej. Jest
to rozwigzanie odmienne od tego przyjetego na gruncie ustawy o skardze na przewlektos¢ i
nalezy je oceni¢ krytycznie, poniewaz moze sktania¢ sady do orzekania kwot bardzo niskich.
Ponadto, takze wysoko$¢ maksymalna budzi pewne watpliwosci. Pieciokrotnos¢ przecigtnego
wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim to w chwili obecnej
jeszcze mniej niz 20 tys. zt przewidziane w ustawie o skardze na przewlektos¢, a warto
przypomnieé¢, ze w niedawnym wyroku pilotazowym w sprawie Rutkowski i inni przeciwko
Polsce ° ETPC uznal, ze zbyt niskie kwoty zasadzane tytulem zado§éuczynienia za
przewleklos¢ naruszaja przepisy Konwencji i stanowia problem systemowy w Polsce.

Po trzecie, w p.p.s.a. brakuje przepisu, ktory pozwalatby na branie pod uwagg przy ocenie
rozmiaréw przewleklo$ci (a tym samym — wysokosci naleznej sumy pieni¢znej) calo$ci
postepowania (tj. od momentu jego wszczgcia do dnia orzekania), a nie tylko jednego jego
etapu. Wprowadzenie takiego unormowania byloby konieczne po to, by zapewni¢ zgodnosé
prawa polskiego z orzecznictwem ETPC. Warto zwrdci¢ uwagg, ze wprowadzenie podobnego
przepisu do ustawy o skardze na przewleklo$¢ przewiduje opublikowany w kwietniu 2016 r.
rzadowy projekt nowelizacji tej ustawy.!! W razie uchwalenia tej ustawy, konieczne bedzie
dokonanie analogicznych zmian w przepisach dotyczacych przewleklosci w postepowaniu
administracyjnym, po to, by zapewni¢ spéjnos¢ w systemie prawa.

Obawy o zbyt niskie sumy zasadzane na rzecz stron dotknigtych przewlekloscig lub
bezczynnosciag organu potwierdza dotychczasowa praktyka. Przyznawane rekompensaty
oscyluja zwykle w granicach od kilkuset do tysiaca zlotych!?, cho¢ zdarzaja sie tez
przypadki zasadzania sum kilkutysiecznych.'® Sposrod orzeczen przeanalizowanych przez
HFPC, najwyzszg sumg¢ pieni¢zng na rzecz skarzacego zasadzit WSA we Wroctawiu w wyroku
z 3 lutego 2016 r. (sygn. Il SAB/Wr 69/15) — 10 tys. zk. Sprawa ta dotyczyta trwajacej blisko 7
lat przewleklosci organow w rozpoznawaniu wniosku strony o przyznanie rekompensaty z
tytutu utraconego tzw. mienia zabuzanskiego. Sad ustalil, ze przez 6 lat od chwili ztozenia
wniosku organy tak naprawde jedynie pozorowaty dziatania. Odnoszac si¢ z kolei do wysokosci
zasadzonej sumy pieni¢znej, WSA wskazal, ze ,,wzial pod uwage catos¢ (...) okoliczno$ci
sprawy, w tym stopien przyczynienia si¢ organu do razacej przewleklo$ci - zwlaszcza
dlugoterminowg 1 bierng postawe organu - okres trwajacej przewleklosci zakonczonej

10 Wyrok z 7 lipca 2015 r., skarga nr 72287/10.

1 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12284705/12349479/12349480/dokument2 18484.pdf (dostep: 22 maja 2016
r.).

12 Zob. wyrok WSA w Gdansku z 20 kwietnia 2016 r., sygn. II SAB/Gd 35/16; wyrok WSA w Warszawie z 1
kwietnia 2016 r., sygn. IV SAB/Wa 63/16; wyrok WSA w Warszawie z 2 marca 2016 r., sygn. IV SAB/Wa 43/16;
wyrok WSA w Warszawie z 19 lutego 2016 r., sygn. IV SAB/Wa 427/15; wyrok WSA w Lodzi z 3 lutego 2016
r., sygn. II SA/Ed 1058/15; wyrok WSA w Lodzi z 13 stycznia 2016 r., sygn. Il SA/Ld 968/15; wyrok WSA w
Krakowie z 17 maja 2016 r., sygn. 1l SAB/Kr 54/16.

13 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 17 maja 2016 r., sygn. Il SAB/Kr 55/16; wyrok WSA w Krakowie z 15
stycznia 2016 r., sygn. Il SAB/Kr 223/15; wyrok WSA w Kielcach z 10 marca 2016 r., sygn. | SAB/Ke 5/15;
wyrok WSA w Krakowie z 19 maja 2016 r., sygn. Il SAB/Kr 53/16.
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podjeciem tylko czynno$ci materialno-technicznej oraz okoliczno$é, ze nadal sprawa nie
zostala zalatwiona. Sad miat tez na uwadze rodzaj sprawy i jej znaczenie dla skarzacego”.

4. Doprecyzowanie kwestii zwiazanych z ustanawianiem pelnomocnika w ramach prawa
omoc

Istotnym dla strony rozwigzaniem wprowadzonym przez nowelizacj¢ jest uszczegoélowienie
procedury, w jakiej ustanawia si¢ pelnomocnika w ramach prawa pomocy (art. 253 p.p.s.a.).

W poprzednim stanie prawnym art. 253 p.p.s.a. stanowil jedynie, ze o Wwyznaczenie
petnomocnika sad mial si¢ zwroci¢ do wiasciwego organu samorzadu prawniczego, a takze ze
jesli pelnomocnik taki miatby podja¢ czynno$ci poza siedzibg sadu orzekajacego, wlasciwy
organ samorzadu prawniczego, dziatajac na jego wniosek, mogt wyznaczy¢ petnomocnika z
innej miejscowosci.

Nowelizacja doprecyzowata t¢ procedur¢ m.in. poprzez wprowadzenie terminu dla organu
samorzadu zawodowego na wyznaczenie pelnomocnika. Wynosi on czternascie dni od dnia
dorgczenia organowi samorzadu postanowienia 0 przyznaniu stronie prawa pomocy. W
przypadku ustanowienia pelnomocnika po wydaniu orzeczenia, od ktérego przystuguje skarga
kasacyjna, wlasciwy organ samorzadu niezwlocznie informuje réwniez sad o dacie
zawiadomienia pelnomocnika o jego wyznaczeniu.

Do istotnych nowosci zwigzanych z ustanawianiem dla strony petnomocnika w ramach prawa
pomocy nalezy takze zaliczy¢é wprowadzone w art. 177 p.p.s.a. regulacje dotyczace
przesuniecia daty rozpoczecia biegu terminu na zlozenie skargi kasacyjnej przez strone.
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Przesuniecie terminu na zlozenie skargi kasacyjnej przez strong

Warunek: ztozenie przez strone wniosku o ustanowienie pelnomocnika w ramach prawa
pomocy przed uplywem terminu na wniesienie skargi kasacyjnej (tj. 30 dni od dorgczenia
odpisu orzeczenia WSA z uzasadnieniem).

Jesli wniosek o wyznaczenie pelnomocnika zostanie uwzgledniony: termin na ztozenie
skargi kasacyjnej biegnie od dnia zawiadomienia pelnomocnika 0 jego wyznaczeniu (art.
177 § 3 p.p.s.a.):

e ale jesli wyznaczony pelnomocnik uzna, ze nie ma podstaw do wniesienia skargi
kasacyjnej, to musi sporzadzi¢ stosowng opini¢ — termin na wniesienie skargi
kasacyjnej przez strong bedzie biegt dopiero od doreczenia jej tej opinii;

e jesli jednak sad uzna, ze opinia zostala sporzadzona nierzetelnie, zwrdci si¢ do
wlasciwego samorzadu prawniczego o wyznaczenie innego petnomocnika.

Jesli wniosek zostanie oddalony: bieg terminu na ztozenie skargi kasacyjnej nie moze
rozpocza¢ si¢ wczesniej niz od dnia doreczenia stronie postanowienia o oddaleniu
wniosku:

e W razie zaskarzenia postanowienia o oddaleniu wniosku — bieg terminu rozpoczyna
si¢ nie wczesniej niz od dnia doreczenia postanowienia konczacego postepowanie
w tym przedmiocie

5. Zwiekszenie kompetencji referendarzy sadowych

Jak pamigtamy, jednym z glownych celow, ktorym miala stuzy¢ omawiana nowelizacja jest
przyspieszenie 1 usprawnienie postepowania sgdowo-administracyjnego. Jednym ze srodkow
majacych stuzy¢ realizacji tego zamierzenia jest odcigzenie pracy s¢dzidOw poprzez znaczace
zwigkszenie kompetencji referendarzy sadowych. Zyskali oni uprawnienie do m.in.
ustanawiania kuratora dla strony niemajacej zdolnosci procesowej lub ktorej miejsce pobytu
jest nieznane, wzywania strony do uzupehlienia brakéw formalnych pisma, wydawania
postanowien stwierdzajacych prawomocno$¢ orzeczen WSA.

Wraz z rozszerzeniem kompetencji referendarzy sgdowych dokonano réwniez pewnych zmian
w zakresie Srodkow zaskarzenia przystugujacych od ich orzeczen.

Strona ma prawo wnies¢ Srodek zaskarzenia zwany sprzeciwem od orzeczen referendarzy
wydanych na podstawie przywotanych powyzej art. 30 § 1 p.p.s.a. (ustanowienie kuratora dla
strony niemajgcej zdolno$ci procesowej), art. 49 § 2 p.p.s.a. (zarzadzenie pozostawienia pisma
bez rozpoznania), art. 234 § 2 p.p.s.a. (wezwanie strony do uiszczenia optaty kancelaryjnej oraz
nakazanie jej S$ciggniecia). W przypadku orzeczen wydawanych na podstawie trzech
pierwszych przepisOw strona moze wnie$¢ sprzeciw na warunkach okreslonych w art. 167a
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p.p.s.a. Sprzeciw taki wnosi si¢ do sadu, w ktorym wydano zaskarzone orzeczenie W terminie
siedmiu dni od dnia dorgczenia stronie zarzadzenia lub postanowienia referendarza sgdowego,
chyba ze przepis szczeg6élny stanowi inaczej. Wraz z wniesieniem sprzeciwu zaskarzone
zarzadzenie lub postanowienie automatycznie traci moc (jest to tzw. skutek anulacyjny), a
sad do ktoérego sprzeciw zostal wniesiony rozpoznaje sprawe jako sad pierwszej instancji.

Rowniez od zarzadzen i postanowien referendarzy wydawanych w ramach dokonywania przez
nich czynnosci z zakresu prawa pomocy (art. 258 p.p.s.a.) strona moze wnie$¢ sprzeciw,
jednak zostal on uksztaltowany w sposéb odmienny. Sprzeciw ten nie ma bowiem skutku
anulacyjnego, a wiec jego wniesienie nie powoduje automatycznej utraty mocy prawnej
zaskarzonego orzeczenia referendarza i ponownego rozpoznania sprawy przez sad. Skutkiem
whniesienia sprzeciwu jest w tym przypadku jedynie wstrzymanie wykonalnosci zaskarzonego
postanowienia lub zarzadzenia referendarza i rozpoznanie sprawy przez sad administracyjny,
ktéry dzialajac jako sad II instancji, rozstrzygnie o utrzymaniu w mocy badz zmianie
zaskarzonego orzeczenia referendarza.

W przypadku pozostalych orzeczen referendarzy, co do ktorych nie przystuguje mozliwos¢
whniesienia sprzeciwu, stronie, tak jak i do tej pory, bedzie przystugiwato prawo wniesienia
zazalenia, o ile przepisy p.p.s.a. przewiduja takg mozliwos¢. Wynika to wprost z art. 167a § 1
p.p-s.a., stosownie do ktorego ,,Do zarzadzen oraz postanowien referendarza sadowego stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dotyczace zarzadzen przewodniczacego oraz postanowien sagdu.”

6. Rozszerzenie zakresu spraw rozpatrywanych w postepowaniu uproszczonym

W tendencje przyspieszania postepowania sagdowo-administracyjnego wpisuje si¢ roOwniez
poszerzenie przez nowelizacje katalogu spraw, ktore moga by¢ rozpatrywane w trybie
uproszczonym. Jak wskazat projektodawca celem nowelizacji byto dopuszczenie mozliwosci
rozpoznawania w postgpowaniu uproszczonym tych kategorii spraw, ,,(...) w ktorych z zasady
stan faktyczny jest oczywisty (...) Mozliwo$¢ rozpatrywania tych spraw w trybie
uproszczonym skrdci czas ich rozpatrywania — co ma szczegdlne znaczenie przy rozpatrywaniu
skarg na bezczynno$¢ i1 przewlekto$¢ postgpowania oraz wyeliminuje konieczno$¢ kierowania
na rozprawe spraw dotyczacych skarg na postanowienia wpadkowe™4,

Zasadniczg réznica pomiedzy trybem uproszczonym a zwyklym jest na gruncie p.p.s.a. to,
Ze W tym pierwszym sprawy rozpatruje si¢ nie na rozprawie, lecz na posiedzeniu niejawnym
w skladzie trzech sedziow (w poprzednim stanie prawnym — w sktadzie jednoosobowym).
Przed nowelizacja w postgpowaniu uproszczonym moglty by¢ rozpatrywane nastepujace
sprawy:

1) w ktorych decyzja lub postanowienie sg dotkniete wadg niewaznosci, o ktorej mowa w art.
156 § 1 k.p.a. lub w innych przepisach albo wydane zostaly z naruszeniem prawa dajacym
podstawe do wznowienia postgpowania (art. 119 pkt 1 p.p.s.a.);

14 Uzasadnienie, s. 14.
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2) co do ktorych strona zgtosi wniosek o rozpoznanie w trybie uproszczonym, a zadna z
pozostatych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o ztozeniu wniosku nie zazada
przeprowadzenia rozprawy (art. 119 pkt 2 p.p.s.a.);

3) rozpoznawane w trybie art. 55 § 2 p.p.s.a., a wiec gdy nie przekazal sadowi skargi mimo
uprzedniego wymierzenia grzywny, a skarzacy zazadal rozpoznania sprawy na podstawie
nadestanego odpisu skargi, pod warunkiem, ze stan faktyczny i prawny przedstawiony w
skardze nie budzi uzasadnionych watpliwosci (art. 121 p.p.s.a.).

Nowelizacja rozszerzyla powyzszy katalog o dwie kategorie spraw.

Po pierwsze, w postgpowaniu uproszczonym beda mogly zosta¢ rozpoznane sprawy, w ktérych
przedmiotem skargi jest ,,postanowienie wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktére
sluzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze postanowienie rozstrzygajace sprawe
co do istoty oraz postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i
zabezpieczajacym, na ktére shuzy zazalenie” (art. 119 pkt 3 p.p.s.a). Mowa tu zatem o
skargach wnoszonych do WSA na podstawie art. 3 § 1 pkt. 2 1 3 p.p.s.a. Przyktadem tego
rodzaju postanowien konczacych postgpowanie administracyjne jest cho¢by postanowienie o
niedopuszczalnosci odwolania (art. 134 k.p.a.) czy postanowienie o utrzymaniu w mocy
postanowienia 0 odmowie wydania zaswiadczenia badz za§wiadczenia o tresci zadanej przez
osobe ubiegajaca si¢ o nie (art. 219 k.p.a.).

Druga nowa kategorig spraw, ktore moga by¢ rozpoznawana w postepowaniu uproszczonym
sg skargi dotyczace bezczynnosci organu administracji lub przewleklego prowadzenia przez
niego postepowania (art. 119 pkt 4 p.p.s.a.).

Rozszerzenie katalogu spraw, ktore mogg by¢ rozpoznawane na posiedzeniu niejawnym musi
budzi¢ pewne watpliwosci pod katem zgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji, wedle ktorego
kazdy ma prawo do ,,jawnego rozpatrzenia sprawy”’, a wszelkie wyjatki od zasady jawnosci
muszg by¢ zgodne z art. 45 ust. 2 Konstytucji. Na kwesti¢ HFPC zwracata uwage juz w swojej
opinii przedstawionej w toku postgpowania legislacyjnego.’®

7. Zmiany w zakresie rozpoznawania skarg na pisemne interpretacie przepisOw prawa

podatkowego

Podstawowg zasada postepowania przed WSA jest brak zwigzania sgdu zarzutami i wnioskami
skargi oraz powotang w niej podstawa prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.). Oznacza to, ze sad
administracyjny nie moze wprawdzie uczyni¢ przedmiotem rozpoznania legalnosci innej
sprawy administracyjnej niz ta, w ktorej wniesiono skarge (gdyz orzeka¢ moze jedynie w
granicach danej sprawy), moze jednak oprze¢ swoje rozstrzygnigcie na innych przepisach,
anizeli te powolane w skardze. Sad moze zatem np. uchyli¢ decyzje administracyjna, jesli

15 Zob. opinia HFPC z 4 grudnia 2013 r., znak: 4842/MPL/MSz, http://programy.hfhr.pl/monitoringprocesu
legislacyjnego/files/2013/12/ppsa-opinia-skan.pdf (dostep: 21 maja 2016 1.).
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stwierdzi naruszenie jakich$ przepiséw, choc¢by strona nie zwrocita uwagi na to naruszenie w
swojej skardze.

Nowelizacja wprowadzita znaczace odstepstwo od tej zasady w przypadku skarg na pisemne
interpretacje przepisoéw prawa podatkowego. Nowododany art. 57a p.p.s.a. stanowi bowiem, ze
sad administracyjny jest zwiazany zarzutami skargi oraz powolana podstawa prawna.
Sad nie begdzie zatem badal naruszenia przez zaskarzong interpretacj¢ innych przepisoéw, niz te,
na ktore powotata si¢ w skardze strona, a nawet jesli stwierdzitby naruszenie takich przepisow
niejako ,,przy okazji”, to nie méglby na tej podstawie oprze¢ swojego rozstrzygniecia.

Jeszcze inng zmiang wprowadzong przez art. 57a p.p.s.a. w odniesieniu do skarg na pisemne
interpretacje podatkowe jest ograniczenie ich podstaw do nastepujacych zarzutow:

- zarzutu naruszenia przepisOw postepowania,
- zarzutu blednej wyktadni,
- zarzutu niewlasciwej oceny co do zastosowania przepisOw prawa materialnego.

Sa to zatem zarzuty zblizone do tych, ktore moga stanowi¢ podstawe wniesienia skargi
kasacyjnej do NSA (art. 174 p.p.s.a.). W $wietle art. 57a p.p.s.a. skarzacy nie ma jednak
obowigzku uzasadniania powolywanych przez siebie zarzutow.

Zawezenie podstaw skargi z jednoczesnym zwigzaniem sagdu administracyjnego zarzutami w
niej powotanymi juz na etapie postepowania przed WSA stanowi znaczace ograniczenie prawa
jednostki do sadu 1 budzi watpliwosci, co do zgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

8. Zmiany w zakresie obowiazku pouczania stron przez sad

Negatywna zmiang wprowadzona przez nowelizacj¢ jest ograniczenie obowiazkéw sadu w
zakresie udzielania stronom stosownych pouczen.

Przed wejsciem w zycie omawianej reformy, art. 6 p.p.s.a. stanowit, ze ,,sad administracyjny
powinien udziela¢ stronom wystepujacym w sprawie bez adwokata lub radcy prawnego
potrzebnych wskazowek co do czynnosci procesowych oraz pouczaé ich o skutkach prawnych
tych czynnosci 1 skutkach zaniedban”. Jak stusznie wskazywal NSA, przepis ten naktadat na
sad administracyjny do czuwania, aby strona niereprezentowana przez profesjonalnego
pelnomocnika nie poniosta szkody z powodu nieznajomosci prawa.'®

Nowelizacja kompletnie zmienita t¢ regute. Art. 6 p.p.s.a. w wersji po nowelizacji stanowi
bowiem, ze ,sad administracyjny W razie uzasadnionej potrzeby udziela stronom
wystepujacym W sprawie bez adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika
patentowego niezbednych pouczen co do czynnosci procesowych i skutkow ich zaniedban.”
Doszto zatem do ograniczenia obowigzku sgdu w dwoch aspektach: po pierwsze, udzielanie
pouczen jest obligatoryjne jedynie ,,w razie uzasadnionej potrzeby”, a po drugie sad nie

16 postanowienie NSA z 10 lipca 2013 r., sygn. 11 FZ 200/13.
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musi juz udzielaé¢ ,,wskazowek co do czynnosci procesowych”, ani pouczaé¢ o skutkach
prawnych dokonywanych czynnosci procesowych.

HFPC juz na etapie postgpowania legislacyjnego wskazywata, ze taka zmiana bedzie
niekorzystna i moze ograniczy¢ konstytucyjnie gwarantowane prawo do sadu. Wprawdzie
uchwalona ostatecznie wersja ustawy nieco rozni si¢ od projekty opiniowanego przez HFPC
(projekt stanowit, ze nawet ,,w uzasadnionych przypadkach” pouczenie przez sad nie bylo

obligatoryjne, lecz fakultatywne), jednak nie zmienia to faktu, ze oceny poczynione

przywotlanym stanowisku HFPC w dalszym ciggu sg aktualne.

V.

Podsumowanie

Przewleklo$¢ postepowan administracyjnych od dawna byla problemem systemowym
w Polsce. Prowadzito to do wielu niekorzystnych dla Polski wyrokéw ETPC, w ktorych
stwierdzano naruszenie art. 6 EKPC z powodu trwajacych niekiedy kilkanascie lat
postgpowan przed organami i sgdami administracyjnymi. Z tego wzgledu, ustawodawca
byl zobowiazany do podjecia dziatan, ktére wyeliminuja wady dotychczasowego
modeu postepowania.

W tym celu uchwalono powazng nowelizacje Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, ktéra weszta w zycie 15 sierpnia 2015 r. Jej celami mialo by¢
usprawnienie i przyspieszenie postgpowania sadowo-administracyjnego, przede
wszystkim poprzez poszerzenie uprawnien sagdow do orzekania merytorycznego oraz
zmian¢ modelu orzekania przez NSA z kasatoryjnego na reformatoryjny.

Nowelizacja wywotata szereg kontrowersji, m.in. pod katem zgodnos$ci z Konstytucja.
Formutowane zarzuty odnosity si¢ przede wszystkim do mozliwego naruszenia zasady
trojpodziatu wladzy oraz nadania sadom konstytucyjnym uprawnien wykraczajacych
poza ich kompetencje wynikajace z Konstytucji. Zasadno$¢ tych zarzutow bedzie
musiat rozstrzygna¢ Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. K 22/15.

Pomimo formutowanych watpliwosci, wydaje si¢, ze nowelizacja moze przyczynic si¢
do przyspieszenia postepowan sadowo-administracyjnych 1 wyeliminowac
przynajmniej czes¢ niekorzystnych zjawisk zwigzanych z mozliwoscig ,,krazenia” w
nieskonczono$¢ sprawy migdzy organami administracyjnymi a sagdami.

Korzystnie nalezy oceni¢ zar6wno przyznanie sagdom administracyjnym szerszych
mozliwosci wydawania wyrokéw merytorycznych, jak i zmiang¢ modelu orzekania
przez NSA na reformatoryjny.

Pozytywna zmiang jest takze przyznanie sagdom administracyjnym kompetencji do
zasgdzania na rzecz stron sumy pieni¢znej z tytutu przewlektosci lub bezczynnos$ci
organu. Dotychczasowy stan prawny byt niespojny z rozwigzaniami obowigzujgcymi
na gruncie innych procedur, a takze niezgodny z wymogami EKPC.

Postepowanie w sprawie skarg na przewlekto$¢ lub bezczynno$¢ organow w dalszym
ciggu wymaga usprawnienia. Przede wszystkim, nalezaloby wprowadzi¢ do ustawy
przepis okreslajacy minimalng wysoko$¢ sumy pieni¢znej naleznej stronie dotknigtej
przewlektoscia, podwyzszy¢ kwote maksymalng oraz uwzglednia¢ przy ustalaniu
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rozmiaru przewleklosci caty okres trwania postepowania, a nie tylko przewlekto$¢ w
danej instancji.

e Negatywna zmiang wprowadzong przez nowelizacj¢ jest ograniczenie obowigzkow
sadoéw administracyjnych w zakresie pouczen stron wystepujacych bez profesjonalnych

petnomocnikéw. W tym zakresie nalezatoby powrdci¢ do rozwigzan obowigzujacych
przed reforma.
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