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CZY SADY ADMINISTRACYJNE BEDA ORZEKAC
MERYTORYCZNIE? UWAGI NA GRUNCIE PREZYDENCKIEGO
PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY
— PRAWO O POSTEPOWANIU PRZED SADAMI
ADMINISTRACYJNYMI

Uwagi wstepne

Troska o dobro wspdlne stanowi podstawe ustroju demokratycznego w Pol-
sce. Konstytucja RP w art. 1 stanowi, ze dobrem wspolnym wszystkich obywateli
jest Rzeczpospolita Polska, a troska o to dobro powierzona zostala jej wszystkim
obywatelom. Nieuznawanie tego obowiazku jako prawnie wigzacego stanowi na-
ruszenie norm konstytucyjnych na rowni z uchybieniem innym jej przepisom.
Co wigcej przepis ten zawarty zostat przez ustrojodawce w rozdziale 1 Konstytu-
¢ji RP, ktory zawiera najistotniejsze zasady ustrojowe. Z tresci przepisow Konsty-
tucji wynika, ze stanowi ona najwyzsze prawo Rzeczypospolitej Polskiej i winna
by¢ stosowana bezposrednio (art. 8). Oznacza to, ze obowigzki w niej wyrazone
wigza w sposob najsilniej okreslony w polskim prawie. Nie moze by¢ mocniej-
szego zaakcentowania powinno$ci adresatow norm prawnych anizeli wyrazenie
ich w ustawie zasadniczej'.

Konstytucja nie wytacza sposrod podmiotow zobowigzanych do stosowania
tego obowiazku organow wiadzy publicznej. Wigcej, naktada ona na wskazane
jednostki obowigzek szczegdlnie pieczotowitej troski o dopetnienie wszelkich
obowigzujacych je przepisow prawa, w tym przepisOw rangi konstytucyjne;.
To po pierwsze. Po drugie obliguje je do takiego ksztaltowania swych dziatan,
by ich podstawa byt zawsze wiazacy przepis prawa. Zasada ta ma wiec podwojny

* Dr, Wojewodzki Sagd Administracyjny w Lublinie, Wyzsza Szkota Handlowa w Radomiu.

I R. Stemplowski (Nasze dobro wspolne, [w:] Ratio est anima legis. Ksiega jubileuszowa ku
czci Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 103—104) dostrzega, ze okreslonej wizji
dobra wspdlnego nie mozna uznaé za najwyzsze, lecz dobro to nalezy wcigz na nowo ,,odkrywac”,
poszukujac odpowiedzi na pytanie o to, ,,w jakiej mierze nasze dobro wspdlne jest wspdlne, a oby-
watel — bliznim”.
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wymiar. Z jednej strony organy publiczne maja obowigzek przestrzegania ,,li-
tery” prawa, to jest spelniania wymogow wyraznie wynikajacych z przepisow
prawa. Z drugiej strony spoczywa na tych organach zobowigzanie do podejmo-
wania i1 rozwijania wzorcow dziatania, ktére w sposdb mozliwie najpetniejszy
realizowac beda wymogi zapisane w przepisie oraz, co istotne, oddziatywac beda
w przyszto$ci na konkretne modele zachowan nie tylko organéw wiladzy, ale
i adresatow ich dzialan. Wynika z tego, ze zasada praworzadnos$ci nie moze zo-
sta¢ ograniczona wylacznie do uje¢cia formalnego, to jest dziatania na podstawie
1 w granicach prawa pisanego (ius scripta), lecz uyymowaé winna takze spojrzenie
materialne, odwolujace si¢ do czego$ wiecej anizeli ,,proste” dzialanie zgodnie
z treScig przepisu prawnego’.

Nie uda si¢ w tak skromnej rozprawce zarysowanie cho¢by napigcia po-
migdzy zwolennikami wasko widzianej zasady praworzadnosci a propagatorami
,»Czytania” prawa w jego ,,duchu”. Nie jest to zreszta celem tej pracy. Musi wiec
wystarczy¢ zasygnalizowanie jedynie tego zagadnienia, dla ktorego ilustracja
moze by¢ polemika pomigdzy L.L. Fullerem oraz H.L.A. Hartem®. W poczuciu
odpowiedzialnos$ci przed wtasnym sumieniem, podejmujgc dalsze uwagi, chciat-
bym jednak odwota¢ si¢ do spojrzenia, majacego w mojej ocenie charakter cato-
sciowy, a ktore zakotwiczone jest w preambule do Konstytucji RP. Dla dalszych
wywodow przyjmuje dwa zalozenia, jakie z koniecznosci zwigzlego wyrazania
mysli uznaje za aksjomaty. Uwazam zatem najpierw, ze ta cze$¢ Konstytucji ma
charakter normatywny na rowni z pozostatymi jej przepisami*. Potem za$ twier-
dze, ze wlasciwe odczytanie przepisow prawa polskiego, a zwlaszcza Konstytucji
nie jest mozliwe bez podjecia trudu odnajdywania treSci zawartych w preambule
ustawy zasadniczej poj¢¢ nieostrych: dobra, prawdy, sprawiedliwosci 1 pigkna,
bedacych podstawa prawa w ogoélnosci. Nawet bowiem, gdyby sama Konstytucja
nie odwotywata si¢ wyraznie do owych warto$ci, to samo prawo — o ile jest go-
dziwe — do tychze odnosi¢ si¢ musi.

Te wstepne uwagi stuza podkresleniu koniecznosci ciggtego, w okoliczno-
$ciach zmieniajacych si¢ wyzwan zycia spotecznego, odczytywania warto$ci

2 W sposob ironiczny, jak si¢ wydaje, odnidst si¢ ostatnio do tego rodzaju ujecia zasady pra-
worzadnosci M. Filar (Duchem go czy literg, ,Palestra” 2013, z. 7-8, s. 250-251), zastrzegajac
jednak brak mozliwosci przeprowadzenia szerszych rozwazan na ten temat, z uwagi na waskie ramy
swej wypowiedzi.

3 Na ten temat por. J. Zajadlo, W piecédziesiqtq rocznice debaty Hart-Fuller, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2008, nr7,s. 5in.

4 Odmiennie przyktadowo R. Stemplowski (op. cit., s. 92) w cytowanej wyzej publikacji, nie
rozwijajac jednak tego zagadnienia. M. Stefaniuk (A. Degbinski, P. Stanisz, T. Barankiewicz i in.
(red.), Preambuta aktu normatywnego a formalizm i antyformalizm w procesie stosowania prawa,
[w:] Abiit, non obiit. Ksiega poswiecona pamieci Ksiedza Profesora Antoniego Koscia SVD, Lublin
2013, s. 349-350) uznaje wyrazone przeze mnie stanowisko za nieugruntowane w polskiej i za-
granicznej doktrynie i orzecznictwie sadowym, zaznaczajac jednak, ze tozsamy w istocie poglad
wyrazony zostal w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK
—A 2009, nr 11, poz. 170.
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tkwigcych u fundamentéw prawa i1 panstwa prawa, a w konsekwencji stuzg takze
odnalezieniu wtasciwego odniesienia aksjologicznego dla kontroli administracji
publicznej w Polsce, sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyjny i woje-
wodzkie sady administracyjne. Wartoscig nadrzgdna, moderujaca system aksjo-
logiczny odnoszony do sagdownictwa administracyjnego winna by¢ przywotana
juz troska o dobro wspoélne. Sedzia w ogole, a sedzia sadu administracyjnego
zwlaszcza, nie powinien zadowala¢ si¢ rozstrzygnigciami w rozpoznawanych
przez niego sprawach o charakterze jedynie formalnie sprawiedliwym, ale winien
is¢ ,,w glab” problemu, poszukujac, nawet kosztem pozornej sprzecznosci z lite-
rg prawa, rozwigzan w pelni adekwatnych do skali i rodzaju wartosci lezacych
u podtoza , konfliktu” pomiedzy panstwem i innymi podmiotami publicznymi
a obywatelem. Nie moze on wigc poprzestawaé na podjeciu rozstrzygnigcia po-
zornie poprawnego, bo majgcego oparcie w jednoznacznie brzmigcej tresci prze-
pisu, ale zarazem niestusznego z punktu widzenia przecietnego obywatela. Wcale
nie musi tu chodzi¢ o postac ,,ustawowej formy niesprawiedliwosci”, lecz o roz-
strzygniecie dylematu podjecia orzeczenia ,,shusznego”, ktore pozostaje w jakim$
stopniu kontrowersyjne wzgledem ,,jasnego” przepisu’.

Kasacyjny model kontroli sadowoadministracyjnej

Rozwigzaniem kluczowym dla oblicza polskiego sadownictwa administra-
cyjnego jest przyjeta w przepisach ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi® konstrukcja orzekania kasacyjnego.
Rozwiazanie to zasadniczo nawigzywato do modelu uksztalttowanego w Drugiej
Rzeczypospolitej, wzorowanego na procedurze austriackiej’, ktore zaktadato,
ze wystarczajacym do skorygowania wadliwego orzeczenia organu administracji
publicznej jest wyeliminowanie tego orzeczenia z obrotu prawnego i ewentualne
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania temu organowi wraz ze stosowny-
mi wytycznymi co do kierunku, jaki powinno przyja¢ postgpowanie administracyjne

5 W polskiej literaturze juz do$¢ dawno wyrazony zostat przez M. Zielinskiego poglad, ktory
zyskat sobie znaczng przychylno$¢ wsrdd przedstawicieli judykatury, w tym takze administracyj-
nej, iz nie ma przepisu, ktory nie wymagatby wyktadni; por. tenze, Podstawowe zasady wspolcze-
snej wyktadni prawa, [w:] P. Winczorek (red.), Teoria i praktyka wyktadni prawa, Warszawa 2005,
s. 201; tenze, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2010, s. 60-61, 314.

¢ Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm., w brzmieniu obowigzujacym w dniu 10 pazdziernika
2013 r., dalej: p.p.s.a.

7 D. Malec, Sgdownictwo administracyjne, [w:] J. Malec, D. Malec, Historia administracji
i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s. 239. W. Witkowski (Historia administracji w Polsce
17641989, s. 363) powolujac si¢ na inng prace tej autorki, twierdzi natomiast, ze ustawa z dnia
3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym ,,byla proba kompromisu migedzy
réznymi projektami legislacyjnymi, odwotujacymi si¢ do wzoréw pruskich badz francuskich, a re-
aliami nowo powstajacego panstwa”.
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oraz — o ile to konieczne — wraz z uwagami co do nalezytej wyktadni przepiséw
prawa materialnego. Zatozeniem $cisle zwigzanym z tym modelem orzekania jest
uznanie, ze administracji publicznej nie powinien wykonywa¢ sad administra-
cyjny, ktory nie jest powotany do tego, a ma jedynie za obowiazek skontrolowa-
nie prawidtowos$ci dziatania organu administracji®. Zatozenie to, jak wskazuje si¢
w doktrynie, zasadza si¢ na odmiennych celach postgpowania administracyjnego
1 sagdowoadministracyjnego. O ile to pierwsze stuzy konkretyzacji stosunku ad-
ministracyjnoprawnego na podstawie norm prawa materialnego i w ustalonym
stanie faktycznym sprawy, to drugie stuzy jedynie kontroli tej ,.konkretyzacji”,
gdyz sad moze orzekac jedynie kasacyjnie’. Sad administracyjny, jak wskazywat
J.S. Langrod, ,,nie ma nigdy administrowa¢, a tylko i jedynie kontrolowac!. Sad
ten nie moze brac¢ bezposredniej odpowiedzialnosci za zatatwienie indywidualne;j
sprawy administracyjnej. Wskazana odpowiedzialno$¢ spoczywa na organie ad-
ministracyjnym, za$ sad wtadny jest jedynie wskaza¢ organowi kroki warunku;ja-
ce — w ocenie sgdu — podjecie prawidtowego rozstrzygniecia w sprawie.
Dojmujace wrazenie budzi sposob ujecia tej kwestii w procedurze sadowoad-
ministracyjnej. Twierdzenie o kasacyjnym modelu orzekania przez sady admi-
nistracyjne jest aksjomatem, to jest twierdzeniem przyjmowanym za prawdziwe
a priori, bez dowodu. Zasadnicza jego zaleta jest uporzadkowanie sposobu my-
$lenia co do regut dotyczacych zalatwiania spraw administracyjnych. Wydaje mi
si¢ jednak, ze twierdzenie to prowadzi rezultatu procesowego, ktore moze byc
odczytywane przez adresatow dziatan administracji jako swego rodzaju ,,umy-
wania rak” przez sktady orzecznicze sadow administracyjnych zwtaszcza, gdy
idzie o rozstrzyganie watpliwosci rodzacych si¢ przy rozpoznawaniu spraw ztozo-
nych, skomplikowanych, tzw. hard cases. Podzielam poglad wyrazony w doktry-
nie, ze rozpoznajac takie sprawy sedziowie zobowigzani sg odnies¢ si¢ do relacji

8 R. Hauser, Zalozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 12, s. 22 nn. Z nowszej literatury np.: A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakow
2012, s. 118 wraz z powotang literatura.

 Ibidem. Zalezno$¢ t¢ B. Adamiak wyrazita w nastepujacej formule: ,,prawo procesowe ad-
ministracyjne nie jest prawem procesowym sagdowoadministracyjnym, jak i prawo procesowe sado-
woadministracyjne nie jest prawem procesowym administracyjnym”. Taz, Rozgraniczenie regulacji
prawa procesowego administracyjnego od regulacji prawa procesowego sqdowego, [w:] R. Hauser,
A. Wrdbel, Z. Niewiadomski (red.), System prawa administracyjnego, t. 4, Prawo procesowe admi-
nistracyjne, Warszawa 2009, s. 18.

10 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Zarys czesci ogolnej, Reprint, Krakow
2003, s. 345 wraz z powotana literatura. Na marginesie powyzszych uwag wskazac trzeba, ze ten
sam autor wskazywat jednak na istotne wady kasacyjnego modelu orzekania przez sady administra-
cyjne wynikajace z braku mozliwosci wyegzekwowania wyroku uchylajacego decyzj¢ administra-
cyjna. Jako remedium na t¢ stabos$¢ kontroli sadowej nad administracjg proponowal oparcie si¢ na
rozwiazaniach francuskich i niemieckich, w ktorych wyrok sadu administracyjnego stanowi tytut
wykonawczy. Tenze, Kontrola administracji. Studja, Warszawa-Krakow 1929, s. 160—161; cyt. za
Z. Kmieciak, Postegpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, War-
szawa 2010, s. 107.
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prawa z moralno$cig (kontekstu aksjologicznego), niezaleznie od przyjmowane;j
przez nich filozofii prawa!l. Ot6z fakt, ze kasujac zaskarzong decyzje sedzia nie
bierze na siebie ostatecznej odpowiedzialno$¢ za jej tres¢, lecz robi to organ, ktory
rozstrzyga sprawe administracyjna, rodzi¢ moze poczucie zwolnienia si¢ od obo-
wigzku poszukiwania rozwigzania trudniejszego, ale sprawiedliwego materialnie,
zamiast latwiejszego rozstrzygnigcia zgodnego z sprawiedliwoscig formalnie, to
jest zgodnego z zasadg dura lex sed lex.

Nasuwa si¢ wiec pytanie, czy po kilkunastu latach od uchwalenia p.p.s.a.
i po blisko 10 latach jej stosowania formuta orzekania kasacyjnego moze by¢
uznawana za satysfakcjonujaca. Odpowiedz na to pytanie poprzedzi¢ trzeba krot-
kim wstepem historycznym. Kiedy w kwietniu 2009 r. prezydent Rzeczypospo-
litej Polskiej Lech Kaczynski brat udziat w Zgromadzeniu Ogélnym Sedziow
Naczelnego Sagdu Administracyjnego podsumowujac okres obowigzywania no-
wych przepiséw stwierdzit, ze pomimo swoich wczesniejszych watpliwosci do-
tyczacych przyjetego w Polsce modelu orzekania przez sady administracyjne,
uznaje, iz model ten sprawdzit si¢. Sprawna i rzetelna praca tych sadow pozwala
na wilasciwe korygowanie wszystkich istotnych wadliwosci pojawiajacych si¢
w dziatalno$ci administracji publicznej'?. Odmienne stanowisko w tej kwestii za-
jat natomiast urzedujacy obecnie prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Bronistaw
Komorowski. Podczas swego wystapienia na Zgromadzeniu Ogdlnym Sedziow
NSA w dniu 16 kwietnia 2013 r. wskazal mianowicie, ze formuta orzekania ka-
sacyjnego, pomimo swych zalet, prowadzi do istotnych nieprawidtowosci. Nie-
prawidtowosci tych dopatrywal si¢ prezydent w wynikajacej z tego rozwigzania
nagannej praktyki, okreslanej mianem ,,efektu jo-jo”, polegajacej na tym, ze spra-
wa wielokrotnie ,,krazy” migedzy organami a sagdami administracyjnymi, podczas
gdy obywatel oczekuje na wyrok, ktory wreszcie skutecznie bedzie mogt wyeg-
zekwowac®. Tego rodzaju nieprawidtowos$ciom nie jest w stanie przeciwdziataé
ani NSA ani wojewddzkie sady administracyjne, gdyz nie majg one uprawnien
reformatoryjnych. W zwigzku z tym prezydent zaproponowal obecnym sedziom
wspolne przygotowanie projektu nowelizacji p.p.s.a., ktorej zadaniem bytoby
wprowadzenie ograniczonej mozliwosci orzekania reformatoryjnego, przy zacho-
waniu zasadniczo kasacyjnego modelu sgdownictwa administracyjnego'.

11 J. Stelmach, Prawo wobec wartosci, [w:] R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow
2001, s. 173,

12 Zrodho: http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Aktualno%C5%9Bci/Wydarzenia,-
-wizyty,-konferencje/Zgromadzenie-Og%C3%B31ne-S%C4%99dzi%C3%B3w-Naczelnego-
-S%C4%85du-Administracyjnego-z-dnia-27-kwietnia-2009-r. (odczyt 10.10.2013). Nie udato mi
si¢ dotrze¢ do pelnego tekstu tego wystapienia. Krotka informacje na jego temat przedstawit row-
niez P. Florjanowicz-Blachut, Sprawozdanie, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2009, nr 3, s. 18.

13 Por. Z. Kmieciak, op. cit., s. 109.

14 Zrodto: http://www.youtube.com/watch?v=xGpWzq225Mc (odczyt 10.10. 2013).
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Praktyka potwierdza powyzsze watpliwosci. Wiele sposrod spraw, dotycza-
cych choé¢by prawa budowlanego, zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci czy
nawet pomocy spotecznej nie konczy orzeczenie sadu pierwszej instancji, ewen-
tualnie poddane kontroli instancyjnej NSA, ale po wielokro¢ pojawiaja si¢ one
na wokandach. Taka sytuacja nierzadko wynika nie ze zlej woli czy powaznych
uchybien organdéw administracji publicznej lub sadow administracyjnych, lecz ze
splotu nieistotnych z pozoru potknig¢¢, jakie powodujg dodatkowe komplikacje
prawne na etapie rozpoznawania spraw administracyjnych i sagdowoadministra-
cyjnych. Wigkszo$¢ tych potknieé ,,prowokujg” obecne przepisy. Przyktadow
takich sytuacji mozna szuka¢ przynajmniej w trzech obszarach dziatania sadéw
administracyjnych, a zwlaszcza wojewodzkich sagdéw administracyjnych, ktore
rozpoznaja wigkszos¢ spraw sadowoadministracyjnych i ktére — co do zasady
—rozpoznaja skargi (wyjatek od tej reguty przewiduje art. 188 p.p.s.a.).

W razie ponownego orzekania przez wojewddzki sad administracyjny w tej
samej sprawie juz na samym poczatku pojawia si¢ problem ustalenia wlasciwe-
go sktadu dla rozpoznania skargi na decyzj¢ ostateczng. Od kilku bowiem lat,
moze si¢ wydawaé, ze w wyniku ,,nadgorliwosci” lub nawet ,,bezmyslnosci”
ustawodawczej, wprowadzono zakaz orzekania w sprawie przez sedziego, ktory
rozpoznawal sprawe wcze$niej. Zakaz ten obowigzuje, pomimo ze zapadle wcze-
$niej prawomocne orzeczenie nie zostalo uchylone, a zatem wigze nie tylko or-
gany administracji publicznej i sad, ale rowniez wszelkie inne podmioty (art. 170
p.p.s.a.). Zasadnie zwrdcono uwage w orzecznictwie na brak racjonalnego uza-
sadnienia dla istnienia takiej podstawy wylaczenia sedziego'. Przeciez sedzia,
ktory orzekat juz w okreslonej sprawie, po ponownym skierowaniu jej na droge
sadowsa, wprawdzie w zmienionych nieco okolicznos$ciach, bo z ,,nowa” decyzja
ostateczng, zna dobrze stan sprawy i to wlasnie on najlepiej jest w stanie oceni¢
zgodnos$¢ z prawem ,,nowej” decyzji. Tymczasem ustawodawca uznal takiego
sedziego za iudex inhabilis, pomimo ze poglad wyrazony uprzednio przez tego

sedziego w prawomocnym wyroku jest wigzacy w sprawie!'e.

15°W uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r., II OSK 699/09, LEX nr 597785,
wskazano, iz ,,dodana podstawa wylaczenia s¢dziego (art. 18 § 1 pkt 6a p.p.s.a.) nie ma nic wspol-
nego z przypadkiem rozstrzygnigtym przez Trybunat Konstytucyjny [z dnia 14 pazdziernika 2008 r.,
SK 6/07, OTK — A 2008, nr 8, poz. 137 — J.P.]. Przepis ten jest catkowicie nieracjonalny, powinno
by¢ bowiem oczywiste, ze s¢dzia biorgcy uprzednio udziat w wydaniu wyroku, czyli s¢dzia znajacy
material procesowy sprawy oraz jej problematyke prawna i najlepiej przygotowany do kontroli wy-
konania przez organ ocen prawnych i wskazan (art. 153 p.p.s.a.), nie tylko nie powinien podlegac
wylaczeniu, ale przeciwnie, wrecz powinien zostaé wyznaczony do jej ponownego rozpoznania.
Wobec wyraznego brzmienia tego unormowania pozostaje jedynie, oczekujac na jego uchylenie
badz stosowna zmiang, przy jego stosowaniu opiera¢ si¢ na wyktadni $cistej”.

16 Trzeba zauwazy¢, iz zgodnie z projektem prezydenckim ustawy o zmianie ustawy — Pra-
wo o postgpowaniu sqdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633, s. 2; zrodto: http:/orka.
sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/D19D22B3A179A839C1257BD400425C1F/%24File/1633.pdf,
s. 2, odezyt: 10.10.2013 1., godz. 15:05) art. 18 § 1 pkt 6a P.p.s.a. uzyska¢ ma nowe brzmienie,
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Druga kwestia takze dotyczy zwigzania sadu wlasng oceng prawng i wskaza-
niami co do dalszego postepowania, adresowanymi do organu administracyjnego.
Kwestia ta na pierwszy rzut oka nie budzi zadnych watpliwosci, jednakze trzeba
zwrdci¢ uwage na problem jaki niejednokrotnie rodzi si¢ w tym zakresie, w spra-
wach o ztozonym stanie faktycznym i prawnym. W sprawach tych sad rozpozna-
jacy sprawe po raz pierwszy i dochodzacy do przekonania, ze organ administracji
naruszyl w powaznym zakresie przepisy postgpowania, skutkiem czego koniecz-
ne jest powtorzenie postgpowania wyjasniajgcego w istotnej czesci albo w ogole
przeprowadzenie go od nowa, sad nierzadko nie jest w stanie wypowiedzie¢ si¢
co do ewentualnych skutkow z zakresu prawa materialnego. Skoro sprawa nie
jest dostatecznie wyjasniona, przedwczesne jest wypowiadanie si¢ sadu na temat
naruszenia przepisOw prawa materialnego. Twierdzenie to jest uznawane za ak-
sjomat zar6wno w orzecznictwie, jak i w doktrynie'’. Na pierwszy rzut oka jego
prawidtowos¢ nie budzi watpliwosci. Konsekwencjg jednak takiego ostroznego
podejécia sadu jest chocby to, ze przy ponownym rozpoznawaniu sprawy przez
wojewddzki sad administracyjny, sad ten nie jest zwigzany oceng prawna w za-
kresie prawa materialnego i formutuje wtasna, ktorg dopiero organ administracji,
rozpoznajac — w razie wydania nastepnego wyroku uchylajacego zaskarzony akt
— po raz kolejny, bedzie mogt si¢ zapoznaé po raz pierwszy.

Trzecie zagadnienie problemowe zwiazane jest z brakiem mozliwos$ci refor-
matoryjnego orzekania w razie dojécia przez wojewddzki sad administracyjny
do przekonania, ze zaskarzona decyzja podlega uchyleniu na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a., a wiec gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem prze-
pisow postepowania innych niz przepisy o wznowieniu postepowania admini-
stracyjnego, ktore to naruszenie ,,mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy”.
Zdarza si¢ bowiem, ze sad na podstawie tego przepisu obowigzany jest skasowac
zaskarzony akt, mimo ze — zgodnie z wewngtrznym poczuciem sedziego — sprawa

zgodnie z ktorym sedzia bedzie wylaczony z mocy ustawy tylko w sprawach ,,dotyczacych skar-
gi na decyzj¢ lub postanowienie rozstrzygajace sprawe co do istoty, wydanych w post¢gpowaniu
administracyjnym nadzwyczajnym, jezeli w prowadzonym wczesniej postgpowaniu sagdowoadmi-
nistracyjnym dotyczacym kontroli legalnos$ci decyzji albo postanowienia, wydanych w postepowa-
niu administracyjnym zwyczajnym, brat udzial w wydaniu wyroku lub postanowienia konczacego
postepowanie w sprawie”. Tym samym, gdyby wspomniany przepis uzyskat proponowang tres¢,
oznaczaltoby to bardzo racjonalne zawegzenie zakresu wylaczenia sedziego, co byloby zgodne ze
stanowiskiem wyrazonym w powotanym wyroku TK z dnia 14 pazdziernika 2008 r., SK 6/07. Na
temat tego wyroku por. takze W. Krecisz, W. Taras, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt SK 6/07, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2009, nr 3, s. 205 n.

17 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 31 maja 2013 r., II SA/Wr 172/13, w ktérym po-
wotano si¢ na wyrok NSA z dnia 10 lutego 1981 r., SA 910/80, ONSA 1981, nr 1, poz. 7 oraz na
stanowisko T. Wosia, ktory uznaje, ze ,.kontrola przestrzegania przez organy administracyjne norm
prawa materialnego moze by¢ przeprowadzona dopiero w ostatniej kolejnosci”.— tenze, [w:] T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 758.
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i tak przybierze inny niz oczekiwany przez skarzacego obrot. Tym samym skar-
zacy odniesienie jedynie pozorny sukces w konfrontacji z organem, albowiem
Z przepisOw prawa materialnego wynika, ze nie ma on szans na ,,wygranie” spra-
wy. W orzecznictwie sgdowym, zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a takze w doktrynie dominuje przekonanie, ktore oczywiscie odnosi¢ trzeba za-
wsze do okolicznosci konkretnej sprawy, ze zupehlie wyjatkowo przyja¢ mozna,
iz na przyktad konieczno$¢ wydania decyzji odmownej, zamiast wadliwie wyda-
nej decyzji o umorzeniu postepowania, uzasadnia obowiazek uchylenia tej ostat-
niej decyzji, cho¢ nie ulega watpliwosci sadu, ze skarzacy nie spelnia przestanek
materialnoprawnych dla potwierdzenia swojego roszczenia publicznego's.

Watpliwosci dotyczace projektowanego art. 145a p.p.s.a.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy dla rozwigzania takich zagadnien
obojetny pozostaje uksztaltowany model kasacyjny orzekania sadéw administra-
cyjnych. Czy ewentualna zmiana przepisow p.p.s.a. jest potrzebna, a jezeli tak,
to w jakim kierunku powinny po6js¢ te zmiany. Pytanie to wydaje si¢ dzi$ bardzo
aktualne, albowiem w dniu 10 lipca 2013 r. prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
przedstawit Sejmowi projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sqgdami administracyjnymi, do ktorego to projektu gtownych zatozen nalezy
wprowadzenie mozliwo$ci merytorycznego orzekania w sprawach rozpoznawa-
nych przez sady administracyjne. Zgodnie z tym zatozeniem proponowane jest
dodanie do aktualnego tekstu ustawy art. 145a, na podstawie ktorego, zdaniem
projektodawcow, sad administracyjny moze orzekac co do istoty sprawy'. Kon-
strukcja tego przepisu budzi wiele watpliwosci.

W swietle paragrafu 1 tego artykutu ,,W przypadku, o ktorym mowa w art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, sad
zobowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia
wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzy-
gnigcie pozostawiono uznaniu organu’”.

Przede wszystkim uprawnienie orzecznicze wynikajace z tego przepisu nie
daje sagdom administracyjnym prawa do orzekania reformatoryjnego, czego do-
magat si¢ prezydent we wspomnianym wystgpieniu oraz na konieczno$¢ wpro-
wadzenia ktorego wskazywal w uzasadnieniu projektu. Sad administracyjny nie

'8 B. Adamiak, [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 392; por. przykt. wyrok NSA z dnia 15 lutego 2012 r. I GSK 1520/10,
Legalis oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2011 r., Il SA/Wa 181/11, Legalis.

19 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633, s. 2; zrodto: http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nst/0/
D19D22B3A179A839C1257BD400425C1F/%24File/1633.pdf (odczyt 10 .10.2013, s. 2, 17).
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uchyla ani nie zmienia zaskarzonej decyzji lub postanowienia, orzekajac o istocie
sprawy administracyjnej, lecz nakazuje wydanie organowi okre§lonej decyzji lub
postanowienia. Dopiero w przypadku niewydania takiego aktu w zakreslonym
przez sad terminie, strona moze wnies¢ do sadu skarge, na podstawie art. 145a
§ 3 p.p.s.a., zadajac wydania orzeczenia w przedmiocie stwierdzenia istnienia lub
nieistnienia uprawnienia lub obowiagzku. Réznica pomiedzy tymi rozstrzygnig-
ciami na pozér wydaje si¢ by¢ nieistotna, jednakze z punktu widzenia obywa-
tela, oczekujacego juz dlugi czas na zakonczenie postgpowania w jego sprawie,
nie pozostaje bez znaczenia. Wyrok sgdu nie konczy bowiem tej sprawy, lecz
»przekazuje” ja po raz kolejny do organu. Taki sposdb uksztalttowania kompeten-
cji orzeczniczych sadu nie wyklucza sytuacji, gdy organ ponownie nie wyda lub
bedzie si¢ ociggal z wydaniem kolejnej decyzji. Nie wyklucza to réwniez sytuacji,
gdy organ w zakreslonym terminie wyda decyzje, ktora jakkolwiek zasadniczo
zawiera¢ bedzie rozstrzygnigcie zgodne z zaprojektowang przez sad decyzje, ale
w pewnym zakresie nie bgdzie satysfakcjonowata strony, gdyz bedzie sprzeczna
z jej wnioskiem. Jezeli sad administracyjny nie wypowiedziat si¢ dostatecznie
precyzyjnie co do tej watpliwej kwestii we wczesniej wydanym wyroku, to nie-
watpliwie strona skarzgca nie bgdzie mogta skutecznie skorzysta¢ z uprawnien
przewidzianych w § 2 i 3 projektowanego przepisu, a sprawa prawdopodobnie
wroéci do sadu. Przyktadowo, w razie zobowigzania do wydania decyzji o ustale-
niu warunkow zabudowy dla skarzacego organ uczyni to w taki sposéb, ze unie-
mozliwiona zostanie zabudowa nieruchomosci skarzacego zgodnie z cato$cia
jego zamierzenia inwestycyjnego.

Druga watpliwo$¢ dotyczy bardzo ograniczonego zakresu orzekania przez
sad w oparciu o powyzszy przepis. Wynika bowiem z niego, ze sad stosowatby ten
przepis wylacznie w razie tacznego spetnienia dwdch przestanek pozytywnych:

1) naruszenia prawa materialnego majacego wptyw na wynik sprawy, skut-
kujacego uchyleniem aktu (decyzji lub postanowienia) lub takiego uchybienia
przepiséw prawa, ktore obowiazuje sad do stwierdzenia niewaznos$ci tego aktu;

2) okoliczno$ci sprawy uzasadniajagcych wydanie orzeczenia ,,quasi-refor-
matoryjnego” oraz braku zaistnienia przestanki negatywnej: ,,rozstrzygnigcie po-
zostawiono uznaniu organu’”.

Oznacza to, w pierwszym rzedzie, ze przepis ten nie miatby zastosowania
we wszystkich sprawach, w jakich podstawg uchylenia decyzji lub postanowienia
jest art. 145 § 1 pkt 1 lit. b oraz lit. ¢ p.p.s.a. Wytaczenie tych przypadkow spod
zakresu zastosowania projektowanego art. 145a § 1 jest niezrozumiale. Przeciez
1 tak mozna pozostawi¢ w tresci przepisu kwantyfikator ,,jezeli jest to uzasadnione
okolicznos$ciami sprawy”, ktory umozliwitby sagdowi racjonalng ocen¢ kazdego
przypadku pod katem mozliwosci orzeczenia ,,quasi-reformatoryjnego”. Przykta-
dowo tylko wskazywalem na niektore przypadki, w ktdrych, pomimo istniejacych
uchybien formalnych, nalezatoby stworzy¢ sadowi mozliwos¢ zakonczenia spra-
wy. Sad uznajac, ze uchybienie to moze mie¢ wptyw (podkr. moje — J.P.) na wynik
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sprawy ma obowigzek uchylenia aktu, jednakze niewatpliwie skrocitoby postepo-
wania wyposazenie sadu w uprawnienie orzecznicze, o jakim mowa w projekto-
wanym przepisie. Szczegdlnej rozwagi sadu wymagatoby nadto stwierdzenie, czy
w przypadku uchylenia aktu wskutek zaj$cia podstawy wznowienia postgpowania
administracyjnego ,,okoliczno$ci sprawy uzasadniajg” takie orzeczenie, ale to juz
inna kwestia. W mojej ocenie nie mozna takze wykluczy¢ a limine mozliwosci
zobowigzania organu do wydania okreslonego rozstrzygnigcia w przypadku tzw.
uznania administracyjnego. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢é uwage, iz orzecz-
nictwo, jak wiadomo, przeszlo w zakresie kontroli decyzji uznaniowych istotng
ewolucje 1 nie mozna wykluczy¢, ze w jednostkowych przypadkach sad mogtby
w ramach przyshugujacych mu uprawnien ,,zakonczy¢” sprawy w sposob okreslo-
ny w art. 145a § 1.

Odnoszac si¢ do tej kwestii zwrdci¢ nalezy uwage na stuszne zastrzezenia
podniesione w jednej ze zgloszonych do projektu opinii, dotyczace nietrafnosci
skonstruowania przestanki wydania powyzszego ,,quasi-reformatoryjnego” orze-
czenia w postaci wystapienia okre§lonych ,,okolicznos$ci sprawy”. Tratnie podkre-
slono bowiem, ze w kazdym przypadku wydania wyroku na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a albo art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nalezatoby rozwazy¢ umozliwienie
sadowi zakre$lenia terminu na zalatwienie przez organ tej sprawy?’.

Trzecia uwaga dotyczy uzycia w projektowanym przepisie funktora alterna-
tywy tacznej ,,lub”. W logice formalnej, a w $lad za nig w logice prawniczej oraz
w jezyku prawnym i prawniczym, przyjmuje si¢, ze zdanie zbudowane ze zdan
podrzegdnie ztozonych potaczonych tym funktorem prawdziwe zarowno wtedy,
gdy spelniona zostala przestanka wynikajac z jednego ze zdan, kilku z tych zdan
lub wszystkich zdan podrze¢dnie ztozonych. Oznacza to, iz w $wietle proponowa-
nego brzmienia art. 145a § 1 p.p.s.a. mozliwe jest wydanie przez sad zobowigza-
nie organu do wydania decyzji ze wskazaniem ,,sposobu zatatwienia sprawy” oraz
— jednoczesnie — ze wskazaniem ,,rozstrzygniecia sprawy”’. Tymczasem wydaje
si¢, ze projektodawcy chodzito o co$ innego, mianowicie o to, by w jednej spra-
wie sgdowoadministracyjnej sad mogt wydac tylko jedno z tych rozstrzygnigc.
Mozna sobie jednak teoretycznie wyobrazi¢ sytuacje, ze sad na podstawie art. 111
§ 1 p.p.s.a. albo na podstawie art. 111 § 2 p.p.s.a. potaczyt dwie lub wigcej spraw
do wspoélnego rozpoznania i rozstrzygnigcia, i doszedt do przekonania, ze w jed-
nej z tych spraw nalezy zobowigza¢ organ do wydania aktu ze wskazaniem ,,spo-
sobu zatatwienia sprawy” a w pozostalych — do wydania aktu ze wskazaniem
wlasciwego — zdaniem sgdu — rozstrzygnigcia.

Istotne watpliwos$ci budzi projektowany przepis takze w czesci wskazujacej
na tre$¢ potencjalnego orzeczenia sadu. rozréznienia w przepisie ,,sposobu zata-
twienia sprawy” oraz ,,rozstrzygniecia sprawy”’. Zaktadajgc racjonalnos$¢ ustawo-

20 Opinia Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa do projektu ustawy o zmianie ustawy
— Prawo o postgpowaniu przed sqgdami..., druk sejmowy nr 1633, uwaga 3.
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dawcy przyjmuje si¢ powszechnie, ze w przypadku, gdy postuguje si¢ on ré6znymi
pojeciami w tej samej ustawie, to za kazdym razem ma na mysli co$ innego. Po-
szukujgc wyjasnienia znaczenia okre$lenia ,,sposob zalatwienia sprawy” mozna
by doj$¢ do przekonania, ze chodzi tu jedynie o wigzace okreslenie przez sad
administracyjny sekwencji czynnosci procesowych, ktére winien podja¢ organ
administracji w toku ponownego rozpoznania sprawy. Takie rozwigzanie nie jest
jednak mozliwe, albowiem istniejacy przepis art. 153 p.p.s.a. wyraznie wprowa-
dza juz taka mozliwos$¢, skoro wynika z niego, ze sad rozpoznajacy sprawe oraz
organ zwigzany jest zawartag w wyroku oceng prawng i ,,wskazaniami co do dal-
szego postepowania’. Owe wskazania za$ to nic innego jak wigzace wytyczne
sadu skierowane do organu administracji dotyczace dziatan, jakie nalezy podja¢
rozstrzygajac sprawe. Kwestie te zdaja si¢ zauwazaé autorzy wspomnianej wyzej
opinii, kiedy twierdza, ze ,,wskazanie sposobu zatatwienia sprawy” powinno by¢
zawsze elementem wyroku uchylajacego akt (decyzje, postanowienie) lub stwier-
dzajacego jego niewazno$¢?'. Otdz wiasnie art. 153 p.p.s.a. taka mozliwos¢ daje
sadowi. Z tych wzgledow przepis art. 145a p.p.s.a. w opisanej czgsci w zadnym
razie nie moze by¢ uznany za superfluum ustawowe, gdyz jasno wynika z uzasad-
nienia projektu ustawy nowelizujacej p.p.s.a., ze chodzi w nim o wprowadzenie
nowej instytucji procesowej stuzacej orzekaniu co do istoty sprawy przez sad.

Trudno réwniez uznaé, ze wskazujac ,,sposob zalatwienia sprawy” sad bytby
wladny zobowigza¢ organ administracji do wydania orzeczenia nie zatatwiajgcego
sprawy merytorycznie, to jest rozstrzygnie¢ majacych charakter procesowy, takich
jak postanowienie w przedmiocie zawieszenia postgpowania, stwierdzenia niedo-
puszczalnosci odwotania, stwierdzenia uchybienia terminu do wniesienia odwota-
nia czy — pomijajac w tym miejscu spor co do ewentualnego charakteru orzeczenia
co do istoty sprawy — decyzji o umorzeniu postgpowania. Nalezy mie¢ bowiem na
wzgledzie, ze powodem do zobowigzania do wydania takich rozstrzygnig¢ zasad-
niczo mogloby by¢ wylacznie naruszenie przepisOw postgpowania, ktore co naj-
mniej ,,mogto mie¢” istotny wpltyw na wynik sprawy, a wigc wowczas, gdy organ
zachodzitaby przestanka do uchylenia zaskarzonej decyzji lub postanowienia na
podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. Projektowany przepis wylacza zas$ w spo-
sob zdecydowany taka mozliwo$¢, gdyz nie pozwala na wydanie orzeczenia ,,qu-
asi-reformatoryjnego” w razie konieczno$ci zastosowania powotanego przepisu.
Takie orzeczenie moze bowiem zapas¢ tylko w przypadku wydania wyroku Sadu
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a albo art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Co6z wigc oznacza ,,wskazanie sposobu zalatwienia sprawy”, skoro nie jest
ono ,,wskazaniem rozstrzygniecia sprawy’’ ani ,,wskazaniem co do dalszego po-
stepowania”. Moim zdaniem ,,rozstrzygnigcie sprawy’” to nic innego jak okreslony
,»SPOsSOb rozstrzygnigcia sprawy”. Wydaje si¢ wigc, iz dla unikniecia watpliwosci
interpretacyjnych najlepszym rozwigzaniem bytaby rezygnacja z wprowadzenia
omawianej czesci projektowanego przepisu. Brak tego zwrotu ustawowego nie

2 [bidem.
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uniemozliwi sagdowi zawarcia w uzasadnieniu wyroku wigzacych wytycznych dla
organu co do sposobu procedowania w sprawie, za$§ wynikajaca z projektowane-
go art. 145a § 1 mozliwos¢ zobowigzania organu do okreslonego rozstrzygnigcia
sprawy nie zostanie z tej przyczyny uszczuplona.

Trudno réwniez nie dostrzec pewnych niescistosci i niedociagnigc, jakie po-
jawity si¢ w projektowanych paragrafach 2 i 3 omawianego artykutu.

W swietle art. 145a § 2 p.p.s.a.

[...] o wydaniu decyzji lub postanowienia, o ktéorych mowa w § 1, wlasciwy organ zawiadamia
sad w terminie siedmiu dni od dnia ich wydania. W przypadku niezawiadomienia sadu, moze
on orzec 0 wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci, o ktorej mowa w art. 154 § 6. Posta-
nowienie moze by¢ wydane na posiedzeniu niejawnym. Stosownie za$ do paragrafu 3 powyz-
szego artykutu ,,w przypadku niewydania decyzji lub postanowienia, o ktérych mowa w § 1,
w okre§lonym przez sad terminie, strona moze wnies¢ skarge, zadajac wydania orzeczenia
stwierdzajacego istnienie lub nieistnienie uprawnienia lub obowiazku. Sad wyda orzeczenie
w tym przedmiocie, jezeli pozwalaja na to okolicznosci sprawy. W wyniku rozpoznania skargi
sad stwierdza, czy niewydanie decyzji lub postanowienia mialo miejsce z razagcym narusze-
niem prawa i moze ponadto z urzedu albo na wniosek strony wymierzy¢ organowi grzywne
w wysokosci, o ktorej mowa w art. 154 § 6 lub przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume
pienigzng w wysokosci okreslonej w art. 154 § 7.

Pierwsza watpliwo$¢ dotyczy podmiotu legitymowanego do zadania podjg-
cia przez sad orzeczen opisanych w obu powyzszych przepisach.

Paragraf 2 nie zawiera informacji na ten temat, gdyz wskazuje jedynie,
ze w razie nieskierowania przez organ do sagdu zawiadomienia o wydaniu aktu
zadanego przez sad we wczesniej zapadtym wyroku, ,,sad moze orzec” o nato-
zeniu grzywny. Brak wskazania podmiotu, ktéory moze domagac si¢ wymierze-
nia tej grzywny oznacza, iz inicjatywa podjecia przez sad stosownego orzeczenia
w tym przedmiocie moze pochodzi¢ wylacznie od sadu, czyli z urzgdu. Jest to
rozwigzanie niezrozumiate, albowiem nie ulega watpliwosci, ze to skarzacy, a nie
sad zainteresowany jest szybkim zalatwieniem sprawy przez organ administracji.
Dlaczego wigc projektodawca uniemozliwia mu ztozenie wniosku o zastosowa-
nie tego $rodka dyscyplinujacego organ, nie wiadomo.

W paragrafie 3, odmiennie, znajdujemy natomiast wskazanie, kto jest upraw-
niony do ztozenia $rodkow prawnych w nim okreslonych. Tre$¢ jednak tego
wskazania budzi daleko idace watpliwosci. Czytajac ten przepis od konca na-
lezy zauwazy¢, ze z mocy tej regulacji sad wladny jest do zasadzenia od organu
sumy pieni¢znej, a wigc w istocie odszkodowania, ,,na rzecz skarzacego”. Sad
moze rowniez wymierzy¢ organowi grzywng. Orzekajac zardwno w przedmiocie
odszkodowania, jak i grzywny (w przepisie postuzono si¢ funktorem alternaty-
wy tacznej ,,lub”), sad dziata ,,z urzedu albo®> na wniosek strony”. Co to ozna-
cza, czyli kto moze zagda¢ wymierzenia tej grzywny? Skarzacy oczywiscie tak,

22 Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz projektodawca postuzyt si¢ w tym miejscu w sposob
zamierzony funktorem alternatywy roztacznej ,,albo”, co wynika z oczywistego faktu, ze postepo-
wanie nie moze zarazem toczy¢ si¢ z urzedu i na wniosek uprawnionego podmiotu.
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ale oprocz niego: uczestnicy postgpowania (nawet, gdy mieli oni w tej sprawie
sporne ze skarzacym interesy), w tym rowniez organizacje spoteczne, o ile braty
udzial w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Ponadto, i tu najwigksze za-
skoczenie budzi propozycja projektu, sam organ administracji (podkresl. moje
— J.P.), od ktérego moze zosta¢ zasadzone odszkodowanie i na ktéory moze zo-
sta¢ natozona grzywna. Skad to wynika? Z tego, ze stronami w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym sg skarzacy oraz organ, ktoérego dziatanie, bezczynnosé¢
lub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi (art. 32) oraz
z faktu, ze ustawa nakazuje uznanie za strone¢, oprocz wskazanych podmiotow,
takze uczestnikow postepowania (art. 12).

W powotanym par. 3 art. 145a wprowadza si¢ wigc rozwigzanie absurdalne,
albowiem umozliwia organowi administracji, ktory nie dochowat obowiazkéw
okreslonych w paragrafie 1, na zadanie od sadu zastosowania wobec niego $rod-
kow dyscyplinujacych okreslonych w pierwszym z tych przepisow.

Po drugie nie jest jasna relacja, jaka zachodzi pomiedzy powyzszymi przepi-
sami. Paragraf 2 dotyczy sytuacji ,,niezawiadomienia sagdu” przez organ o wydaniu
decyzji lub postanowienia w terminie siedmiu dni od dnia ich wydania. Trudno roz-
strzygnac¢ jednoznacznie, czy przepis ten dotyczy tylko przypadku, w ktorym organ
wydal powyzszy akt w zakreSlonym przez sad terminie, a nie dochowat obowigzku
okreslonego w zdaniu pierwszym tego paragrafu, czy obejmuje rowniez niezawia-
domienie sadu o wydaniu aktu, wynikajace z faktu niepodjecia tego rozstrzygnie-
cia. O ile uzna¢, ze zakres powyzszego przepisu jest szerszy, gdyz obejmuje obie te
sytuacje, to, jak si¢ wydaje, nalezatoby uznaé, ze zakresy unormowania obu prze-
piséw czesciowo pokrywaja si¢. Racjonalnym rozwigzaniem tej kwestii zdaje sig
przyjecie wezszego zakresu unormowania. W takim przypadku datoby sie, cho¢by
czgsciowo, uzasadni¢ wskazang wyzej roznice zachodzaca pomigdzy podmiotami
legitymowanymi do zastosowania $rodkow dyscyplinujaco-represyjnych na pod-
stawie obydwu omawianych paragrafow artykutlu 145a p.p.s.a.

Po trzecie, zastanawia, z jakich powodow zréznicowany zostal sposob orze-
kania sagdu na podstawie wskazanych przepiséw. Zgodnie z paragrafem 2 sagd moze
rozstrzygac na posiedzeniu niejawnym, a w mysl paragrafu 3 wytaczona zostala
taka mozliwos$¢. Zasada jest, ze posiedzenia sadowe sa jawne, a sad orzekajacy
rozpoznaje sprawy na rozprawie, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej,
nawet jednak wtedy sad moze sprawe skierowaé na posiedzenie jawne i wyzna-
czy¢ rozprawe (art. 90 § 11 § 2 p.p.s.a.). Oznacza to, ze o grzywnie, o jakiej mowa
w § 2, sad moze orzec zarowno na posiedzeniu niejawnym, jak i na rozprawie,
za$ w trybie § 3 moze orzekac jedynie na rozprawie. Trudno si¢ zgodzi¢ z powyz-
szym rozwigzaniem, dla nikogo bowiem nie pozostaje spornym, ze zasadniczym
celem obu opisanych regulacji jest btyskawiczne zakonczenie takiej sprawy, tak,
by pozwoli¢ uzyskaé przez skarzacego oczekiwane przez niego rozstrzygnigcie.
Dodatkowo przepisy par. 3 pozwalaja na wydanie sagdowi orzeczenia w przed-
miocie istnienia lub nieistnienia uprawnienia lub obowiazku, ,jezeli pozwalaja
na to okoliczno$ci sprawy”. Zaktada wiec ten przepis mozliwos¢ wydania tego
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orzeczenia w istocie wowczas, gdy — postugujac si¢ innym zwrotem — ,,stan fak-
tyczny i prawny sprawy nie budzi uzasadnionych watpliwosci”. Ten ostatni zwrot
zbliza si¢ do okreslonej w art. 55 § 2 p.p.s.a. przestanki rozpoznania skargi, pomi-
mo nieprzestania przez organ skargi, a takze odpowiedzi na skarge i akt sprawy.
W tym za$ ostatnim przypadku, stosownie do art. 121 w zw. z art. 120 p.p.s.a., sad
moze rowniez orzec w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym. Taka moz-
liwo$¢ w odniesieniu do skargi z art. 145a § 3 wydaje si¢ by¢ jedynie iluzoryczna.
Moze by¢ oczywiscie tak, ze skarzacy zwrocilby si¢ do sadu, w trybie art. 119 pkt 1
p.p-s.a., z wnioskiem o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym i wowczas
skarga oraz wnioski okreslone w art. 145a § 3 zostalyby rozstrzygnigte na posie-
dzeniu niejawnym (art. 120 p.p.s.a.), lecz tatwo wyobrazi¢, ze w wigkszosci takich
przypadkow organy administracji bylyby zainteresowane zgtoszeniem w tym za-
kresie sprzeciwu, skoro na rozprawie — w przeciwienstwie do rozpoznania sprawy
na posiedzeniu niejawnym — mialby mozliwos$¢ pelnego przedstawienia swoich
racji, thumaczac si¢ dodatkowo z popetlionych przezen uchybien.

Ponadto, co zostato dostrzezone przez jeden z podmiotow opiniujacych pro-
jekt, przepis par. 3 jest wadliwy w zakresie, w jakim wskazuje sposob ustalania
wysokosci odszkodowania zasadzanego na rzecz skarzacego od organu. Istotnie
bowiem, wbrew twierdzeniom zawartym w uzasadnieniu projektu, nie mozna
uznac, ze przepis wprowadza ,,mozliwos¢ zasadzenia przez sad od organu na rzecz
skarzgcego sumy pieni¢znej w wysokosci od 1000 zt do 10 000 ztotych”. Powo-
tany przepis nie daje takiej mozliwosci sadowi. Poprzez odestanie do art. 154 § 7
p-p-s.a. sad moze przyzna¢ skarzacemu od organu sume pieni¢zng nieprzekracza-
jaca ,,1/2 wymierzonej grzywny”. Maksymalna wysoko$¢ wymierzonej grzyw-
ny moze wynies$¢ dziesigciokrotnos$¢ przecigtnego wynagrodzenia miesi¢cznego
w gospodarce narodowej w roku poprzednim, ogtaszanego przez prezesa Gtow-
nego Urzedu Statystycznego. W praktyce oznacza to wigc, ze sad moze nalo-
zy¢ grzywne do kwoty okoto 36 000 ztotych®. Potowa tej grzywny moze zatem
przekracza¢ kwote 10 000 ztotych. Zasadnie zwrocono rowniez uwage, ze w tym
przepisie nie wskazano kryterium obliczenia powyzszego odszkodowania w razie
niewymierzenia organowi grzywny na podstawie tego samego przepisu. Paragraf
3 artykutu 145a w zwigzku z art. 154 § 7 p.p.s.a. pozwala bowiem sadowi na usta-
lenie wysokosci odszkodowania wylacznie w razie natozenia na organ grzywny,
gdyz —jak wskazano wyzej — sad moze przyznac skarzacemu od organu sumg pie-
ni¢zng nieprzekraczajaca potowy wymierzonej (podkresl. moje — J.P.) grzywny.
Jednoczesnie za§ wskutek uzycia spojnika ,,lub” w art. 145a § 3 p.p.s.a., nalezy
uznac, ze przepis ten umozliwia tylko zasadzenie odszkodowania bez jednocze-
snego orzekania o natozeniu grzywny?.

2 W mysl obwieszczenia Prezesa GUS z dniall lutego 2013 r. w sprawie przecigtnego wyna-
grodzenia miesigcznego w gospodarce narodowej w 2012 r. i w drugim potroczu 2012 r. (,,Monitor
Polski” z 2013 r., poz. 89) w 2012 r. przecig¢tne wynagrodzenie miesi¢czne wynosito 3 521,67 zt.

24 Pismo Prokurata Generalnego z dnia 22 sierpnia 2013 r., druk sejmowy nr 1633, s. 5-6.
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Projektowany przepis art. 145 § 3 p.p.s.a.

Zwroci¢ nalezy takze uwage, ze oprocz dodania wskazanego wyzej artykutu
projekt przewiduje rozszerzenie art. 145 p.p.s.a. o nowy par. 3 w brzmieniu: ,,W przy-
padku, o ktorym mowa w par. 1 pkt 1 12, sad, stwierdzajac podstawe do umorzenia
postepowania administracyjnego, umarza jednoczesnie to postepowanie”. Dodanie
tego przepisu pozwoli sgdowi na zakonczenie sprawy administracyjnej, a nie tylko
sprawy sadowoadministracyjnej, bez koniecznosci przekazywania sprawy do po-
nownego rozpoznawania przez organ administracyjny=.

W tym przypadku nie podlega watpliwosci, ze projektowana zmiana pozwoli
na odczuwalne zwigkszenie skutecznosci i sprawnosci kontroli sadowej, gdyz sta-
nowi przejaw ograniczonej kompetencji sagdu do wydania rozstrzygni¢¢ zastgpu-
jacych akt administracyjny. Przede wszystkim bowiem proponowany nowy par. 3
artykutu 145 p.p.s.a., odmiennie anizeli przedstawiony powyzej art. 145a p.p.s.a.,
daje sadowi realng mozliwos$¢ reformatoryjnego rozstrzygniecia sprawy. Trzeba
na to zwrdcic¢ szczego6lng uwage, gdyz projektodawcy, jak sie wydaje, opieraja
si¢ na zalozeniu, ze w Swietle art. 184 § 1 zd. 1 Konstytucji nie jest mozliwe
»przejmowanie” przez sady administracyjne wtadczego rozstrzygania sprawy ad-
ministracyjnej, gdyz ta kompetencja nalezy wytacznie do organow administracji
publicznej. Wychodzg oni bowiem z zalozenia, ze ,,rola sadu administracyjnego
sprawujacego wymiar sprawiedliwos$ci jest badanie (korygowanie) tych [to jest
wiadczych J.P.] dziatan lub zaniechan” organdow administracji publicznej. Z tego
wlasnie wzgledu autorzy projektu uznaja, ze projektowany art. 145a p.p.s.a. nie
narusza zasady ustrojowej podziatu wiadz zawartej w art. 10 ust. 1 Konstytucji
oraz jej zapisoOw dotyczacych zakresu orzekania sadow administracyjnych, to jest
kontroli dziatalnosci administracji publicznej®.

Powyzszy poglad prowadzi do sprzecznosci, gdy chodzi ratio legis pro-
ponowanych zmian, albowiem uznajgc wynikajace z niego zatozenie co do do-
puszczalnego zakresu kognicji sadéw administracyjnych, nalezaloby uznaé,
ze projektowany art. 145 § 3 p.p.s.a. bylby sprzeczny (podkresl. moje —J.P.) z po-
wotanymi wyzej wzorcami konstytucyjnymi. Powotane przepisy Konstytucji nie
zawieraja bowiem upowaznienia dla ustawodawcy dla odmiennego uregulowania
tej kwestii. Nie wynika z nich mozliwo$¢ stosowania zadnych wyjatkéw. Powyz-
sze, jak sie¢ wydaje, dowodzi zasadno$ci tezy odmiennej, iz przepisy Konstytucji
nie wykluczaja, ze kontrola dziatalno$ci administracji publicznej nie wyklucza
mozliwosci rozstrzygania ,,w miejsce” organow tej administracji indywidualnych
spraw administracyjnych.

25 R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postegpowaniu przed sqdami
administracyjnymi, ,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 2, s. 19-20.
26 R. Hauser, op. cit., s. 22-23.
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Uwagi koncowe

Proponowana zmiana legislacyjna, jakkolwiek wyplywa z prawidtowego za-
lozenia co do koniecznos$ci przetamania absolutyzacji zasady kasacyjnego orze-
kania przez sady administracyjne w Polsce budzi zastrzezenia. Zastanawia przede
wszystkim zawarta w uzasadnieniu projektu ocena mechanizmu orzeczniczego
wprowadzonego w proponowanym przepisie. Zdaniem projektodawcy ,,zmiana ta
[to jest dodanie art. 145a p.p.s.a.] przyznaje w konsekwencji sagdowi administra-
cyjnemu prawo do wydania merytorycznego rozstrzygniecia, a nie tylko ograni-
czenia si¢ do uchylenia zaskarzonego aktu”?’. Merytoryczne rozstrzygniecie nadal
zapadac bedzie zasadniczo wylacznie w postgpowaniu administracyjnym, zas sad
kontrolujacy zgodnos¢ z prawem zaskarzonej decyzji lub postanowienia bedzie
tylko mogt mie¢ silniejszy wplyw na jego tres¢. Wadliwe jest rowniez stwier-
dzenie, ze opisane w art. 145a § 1 p.p.s.a. ,,uprawnienie sadu bedzie wylaczone
jedynie, gdy przepisy pozostawiajg rozstrzygnigcie uznaniu organu”. Niewatpli-
wie bowiem, jak wskazano wyzej, w projekcie ustawy wprowadza si¢ dwa inne
wylaczenia dotyczace charakteru naruszenia prawa przez organ administracji oraz
bardzo ogoélne, a wigc rowniez bardzo pojemne, dotyczace charakteru ,,0kolicz-
nos$ci sprawy uzasadniajacych” podjecie rozstrzygnigcia na podstawie omawia-
nego przepisu. Zbyt daleko idace jest twierdzenie autoro6w uzasadnienia projektu,
Ze poOwyzszy przepis ,,zapobiega takze przypadkom niewykonania wytycznych
sadu”. Jakkolwiek strona uzyskata ,,nowe” uprawnienia opisane w art. 145a § 2
i§ 3 p.p.s.a., to w istocie maja one bardzo zblizony charakter do przystugujacego
—zmocy art. 154 § 1 p.p.s.a. — prawa do ztoZenia skargi o wymierzenie grzywny
z powodu niewykonania wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub
przewlekle prowadzenie postepowania oraz z powodu bezczynnosci organu lub
przewleklego prowadzenia postepowania po wyroku uchylajagcym lub stwier-
dzajacym niewaznos$¢ aktu lub czynnosci. Z pewnoscig prawidtowym rozwiagza-
niem jest natomiast powierzenie sadom kompetencji reformatoryjnej, okreslonej
w art. 145 § 3 p.p.s.a.

Czy zatem przyjecie proponowanych zmian przyniesie efekty oczekiwa-
ne przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, to jest doprowadzi do poprawy
sprawnos$ci postegpowania oraz szybszego uzyskania merytorycznego rozstrzy-
gniecia sprawy? Wydaje sie, ze pomimo opisanych wyzej mankamentéw, pro-
jektowane zmiany ida zasadniczo w dobrym kierunku, cho¢ warto bytoby
jednak zastanowi¢ si¢ glebiej przynajmniej nad przyznaniem sadom szerszych
uprawnien ,,quasi-reformatoryjnych”, jezeli nie uznaje si¢ za zasadne wyposa-
zenie sagdoéw administracyjnych w kompetencje do orzekania merytorycznego.
Wskaza¢ rowniez nalezy, ze projektowana nowelizacja zdaje si¢ mie¢ charak-
ter niezwykle zachowawczy na tle podejmowanych w ostatnich latach w Europie

27 Uzasadnienie projektu ustawy..., s. 2, 17.
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zmianach legislacyjnych dotyczacych kompetencji orzeczniczych sadéw ad-
ministracyjnych®. Przyktadem takich zmian najciekawszym, chocby z racji na
wplyw pierwotnych zatozen ustawowych, jest z pewnoscig reforma sgdownictwa
administracyjnego w Austrii, ktéra oznaczata zerwanie z tradycyjnym modelem
kontroli administracji publicznej oraz wprowadzenie rewolucyjnych zmian ustro-
jowych i procesowych. Zgodnie ze znowelizowanym art. 130 ust. 4 Federalnej
Ustawy Konstytucyjnej obowigzkiem sagdow administracyjnych jest wydawanie
rozstrzygnie¢ merytorycznych w sprawach karno-administracyjnych, za§ w in-
nych sprawach — wowczas gdy ,.stan faktyczny sprawy nie budzi watpliwosci
albo samodzielne ustalanie stanu faktycznego sprawy przez sad administracyjny
jest uzasadnione (podkresl. moje — J.P.) wzgledami szybkos$ci badz zwigzane ze
znaczng oszczednoscig kosztow”?. Reforma ta, co nalezy podkreslic, poprzedzo-
na zostala opracowaniem dwoch projektow zmian legislacyjnych w 2007 r. oraz
w 2010 r.3° Wydaje sie, ze taka przemyslana istotna reforma uprawnien orzeczni-
czych sadow administracyjnych potrzebna bytaby takze w Polsce. Z tych wzgle-
déw polski ustawodawca ksztattujac zmiany w p.p.s.a., ktére w przeciwienstwie
do austriackich nie wymagaja korekt o charakterze ustrojowym, powinien mie¢
na wzgledzie potrzebe przyznania tym sagdom realnego, a nie tylko ,,dekoracyj-
nego”, uprawnienia do merytorycznego rozstrzygania spraw administracyjnych
w szerokim zakresie. Uprawnienie to, jak zasadnie zwraca si¢ uwagg w doktrynie,
powinno by¢ powigzane z rozwazeniem reformy modelu jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego, polegajacej na ograniczeniu go do jednej instancji
orzeczniczej, tak jak to uczyniono w Austrii’'.

Konieczne jest wigc dzi$ przemyslenie na nowo paradygmatu kasacyjnego
modelu orzeczniczego sadoéw administracyjnych w Polsce. Nie do utrzymania
jest bowiem teza, iz ,przejecie przez sad administracyjny kompetencji organu
administracji do koncowego zatatwienia [sprawy administracyjnej — J.P.] stano-
wiloby wykroczenie poza konstytucyjnie okre$lone granice kontroli administracji
publicznej*.

28 Na temat dzialan podejmowanych w tym kierunku w Europie por. Z. Kmieciak, Efektywnosé
sqgdowej kontroli administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 11, s. 21-34 oraz A. Sko-
czylas, Modele uprawnien orzeczniczych sqdow administracyjnych w Europie, ,,Panstwo i Prawo”
2012, nr 10, s. 21-32.

2 Austria — reforma sqdownictwa administracyjnego. Wybor przepisow znowelizowanych 51.
ustawq federalng Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, tham. 1 oprac. Z. Kmieciak, P. Flo-
rjanowicz-Btachut, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 189, 192.

30" A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administracyjnego w Austrii, ,,Panstwo i Prawo” 2013,
nr4,s. 38.

31 [bidem, s. 46. Autorka ta uwaza, ze dokonana w Austrii ,,reforma sgdownictwa admini-
stracyjnego i zwigzana z tym zmiana modelu post¢gpowania administracyjnego stanowig przejaw
naturalnej ewolucji wyrostych z tych samych tradycji kasacyjnych systemow sadownictwa admini-
stracyjnego”.

32 R. Hauser, op. cit., s. 25.
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