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Funkcjonowanie sagdownictwa administracyjnego
w Polsce w zderzeniu z problemami
wspotczesnosci — wybrane zagadnienia

Functioning of the administrative judiciary in Poland facing the
problems of the contemporary society — selected problems

oniosta rola, jaka odgrywa sagdownictwo administracyjne w naszym
kraju, nie budzi obecnie watpliwosci.! Potwierdza ja nie tylko kon-
stytucyjne umocowanie tego typu sadow wsrod organdow wymiaru
sprawiedliwosci, ale 1 stale powickszajacy si¢ zakres ich dzialalno$ci. Zauwazy¢
jednak nalezy, ze wlasnie 6w relatywnie szybko poszerzany obszar aktywnosci
sadow administracyjnych rodzi nowe problemy, ktore zmuszajg do zastanowie-
nia sig, czy jest to rozwigzanie najlepsze z mozliwych? Oczywiscie petna analiza
tego problemu wymaga dogtebnych (i zdecydowanie szerszych) analiz, niemniej
pragniemy zasygnalizowaé kilka kwestii wplywajacych potencjalnie w istotny
sposob na funkcjonowanie catego sadownictwa administracyjnego.
Sama idea sadowej kontroli administracji poprzez oddanie jej dziatan pod
nadzor specjalnie wydzielonych organéw ma w Polsce dos¢ bogata historig.
Pierwsze postulaty w tej materii pojawialy si¢ juz w 1807 r. w okresie Ksigstwa

! Pamigta¢ jednak nalezy, ze w nauce prawa konstytucyjnego mozna spotkac przeciwnikow idei
samego istnienia sagdéw administracyjnych (nalezal do nich choéby A. V. Dicey). Podkreslaja, iz
maja one inklinacje do orzekania po mysli administracji rzadowej. Ponadto przeprowadzane przez
nich analizy wcale nie wskazuja na ich wigksza efektywno$¢ w rozwigzywaniu spraw administra-
cyjnych niz sagdéw powszechnych funkcjonujacych w panstwach, w ktorych sprawy tej kategorii
przynaleza wtasnie do ich kognicji. Por. np. K. Takayanagi, Appendix: Opinion of Some Consti-
tutional Problems — The Rule of Law, [w:] D. F. Henderson, The Constitution of Japan. Its First
Twenty Years 1947 — 67, University of Washington Press, Seattle and London 1968, s. 108.
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Warszawskiego — zostaty one nawet zrealizowane wedtug wzorcow francuskich.
W pdzniejszych latach zastapity je wzorce wywodzace si¢ z regulacji dawnych
panstw zaborczych (Prus i Austrii), opierajace si¢ na kontroli sadowe;j.

Bezposrednio po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. istniat wigc na znacz-
nym obszarze ziem polskich system sgdowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci
organdow administracji. Wkrotce, w art. 73 Konstytucji marcowej?, zapowiedziano
stworzenie jednolitego systemu takiej kontroli, co zrealizowano juz 22 pazdzier-
nika 1922 r., powotujac Najwyzszy Trybunat Administracyjny (dalej NTA) dzia-
tajacy nieprzerwanie do wybuchu I wojny $wiatowej.?

Byl to w zasadzie organ jednoinstancyjny, ktory rozstrzygal o legalnos$ci orze-
czen 1 zarzadzen organdw administracji publicznej, gdy doszto do naruszenia
praw lub natozenia obowigzkdéw bez podstawy prawnej.* Dziatal on w modelu
kasacyjnym — uznajac skarge za uzasadniong, uchylat zaskarzone orzeczenie lub
zarzadzenie w calosci, a organ, ktory je wydat, mial — z mocy ustawy — obowiazek
wydania nowego rozstrzygnigcia, bedac przy tym zwigzany pogladem prawnym
wyrazonym w wyroku NTA.

Po 1944 r. oficjalnie zaktadano obowigzywanie regut ustanowionych w Kon-
stytucji marcowej, nie reaktywowano jednak wielu organdw w niej wskazanych,
w tym rowniez samego NTA. Pewng namiastke kontroli sadowej dziatalnosci
administracyjnej stanowito oddanie niektorych decyzji pod kontrolg sadow po-
wszechnych na zasadach ogolnych.

Na zasadzie wyjatku funkcjonowato wowczas (od 1946 do 1974 r.) dwuin-
stancyjne sagdownictwo w sprawach ubezpieczen spotecznych, ktore mozna byto
uwaza¢ za administracyjne sady szczegolne — jednak z uwagi na bardzo ogra-
niczony rzeczowo zakres wilasciwosci 1 moznos¢ wiladczego merytorycznego
rozstrzygania wielu spraw znaczgco ro6znily si¢ one od typowych sagdow admini-
stracyjnych o kasacyjnym modelu dziatania. Na mocy ustawy z 24 pazdziernika
1974 r. o okregowych sadach pracy i ubezpieczen spotecznych® zniesiono i ten
wyjatek, a nowe rozwigzanie (pomimo zachowania pewnych odrebnos$ci przyna-

2 Do orzekania o legalnosci aktow administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej,
jak i samorzadowej powota osobna ustawa sagdownictwo administracyjne, oparte w swej organiza-
cji na wspotdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego z Najwyzszym Trybunatem Ad-
ministracyjnym na czele”, cyt. za: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998 r., s. 282-283.

3 Poczatkowo na mocy ustawy z 23 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyj-
nym Dz. U. z 1922 r. nr 67, poz. 600, a nastepnie rozporzadzenia Prezydenta RP z 27 pazdziernika
1932 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, Dz. U. z 1932 r. nr 94, poz. 806.

4 Zob. szerzej B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne Warszawa 2009, s. 67-74 i podana tam literatura.

SDz.U.z 1974 . nr 39, poz. 231 ze zm.
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leznych dawnym sagdom ubezpieczen) nalezy wlasciwie uznaé za wlaczenie i tej
materii pod kontrolg sadownictwa powszechnego.®

Do rozwigzan opierajacych si¢ na trzech zasadniczych cechach sadownictwa
administracyjnego, tzn. odrebnos¢ od sadownictwa powszechnego i istnienie sys-
temu sagdow administracyjnych oraz niezawistos¢ sedziow, powrdcono 1 wrzesnia
1980 r., kiedy to na mocy ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym’ (dalej
NSA) dokonano restytucji odrebnego organu wtadzy sadowniczej, dziatajacego
w formule kasacyjnej o ogoélnej wlasciwosci rzeczowej w zakresie decyzji admi-
nistracyjnych i milczenia organéw administracji w sprawach, w ktorych miaty
one obowigzek ich wydania.

Zakres spraw poddanych wiasciwosci NSA byt poczatkowo oparty na
stale rozbudowywanej liScie dziedzin, w ktorych dochodzito/lub miato dojsé¢
do wydania decyzji administracyjnych (tzw. pozytywna enumeracja spraw).
W 1990 r. zmieniono formule, przechodzac na wilasciwos¢ ujeta w klauzuli
generalnej z krotka enumeratywna lista wyjatkow.® Mozna stwierdzi¢, ze NSA
byl jednoinstancyjnym sadem szczegdlnym (dziatajacym w Warszawie, a od 1981
r. rtbwniez w coraz liczniejszych osrodkach zamiejscowych), pozostajacym pod
nadzorem judykacyjnym Sadu Najwyzszego, co przejawiato si¢ w mozliwosci
wniesienia don rewizji nadzwyczajnych, udzielania odpowiedzi na pytania prawne
oraz (przejsciowo do 1989 r.) ustalania wytycznych wymiaru sprawiedliwos$ci
i praktyki sadowej (z tego ostatniego $rodka de facto nie korzystano).’

Szczegblng role odegrata tu ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym.'”

6 Zob. szerzej M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983,
s. 28-34.

" Ustawa z 31 stycznia 1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 1980 r., nr 4, poz. 8 ze zm.

8 Stalo sie to na mocy ustawy z 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz. U. z 1990 r. nr 34, poz. 201.

? Zob. szerzej: J. Borkowski, Zakres nadzoru sprawowanego przez Sqgd Najwyzszy nad orzecz-
nictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Studia Prawniczo-Ekonomiczne” 1987, t. XXIX,
s.521in.

10Dz, U. nr 74, poz. 368 ze zm. Wprowadzajac m.in. zmiany w samej strukturze NSA (podziat
na izby) i rozszerzajac zakres wlasciwosci (na mocy jej art. 16.1) NSA byt umocowany do orzekania
w sprawach skarg na ,,1) decyzje administracyjne, 2) postanowienia wydane w postgpowaniu admi-
nistracyjnym, na ktore shuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze rozstrzygajace sprawe
co do istoty, 3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore
stuzy zazalenie, 4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicz-
nej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku, wynikajacych
z przepisOw prawa, 5) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz organow administracji
rzadowej ustanawiajace przepisy prawa miejscowego, 6) akty organow jednostek samorzadu tery-
torialnego i ich zwigzkdw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, 7) akty nadzoru nad dzialalnoscig organdw jednostek samorzadu terytorialnego™.
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7 czasem zakres kognicji NSA ulegat dalszemu rozszerzeniu.!' W koncu do-
szto rowniez do stworzenia modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administra-
cyjnego i swoistego ,,wyemancypowania” jego dziatalno$ci w ramach sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwos$ci, co znalazto swoj wyraz w odejsciu od nadzoru
judykacyjnego sprawowanego przez SN.

Podwalin tego procesu nalezy szuka¢ w Konstytucji RP z 1997 r., ktéra
w wielu miejscach odnosi si¢ bezposrednio lub posrednio do miejsca sadownic-
twa administracyjnego w systemie organow panstwowych. Wprost wskazuje si¢
nan w art. 171 ust.1, art. 184, 185 i art. 236 ust. 2, ktory wyznaczat 5-letni okres
przejsciowy zakonczony przyjeciem dwu podstawowych dla obecnego ksztattu
kontroli sadowoadministracyjnej aktow prawnych. Chodzi oczywiscie o obowig-
zujace od 1 stycznia 2004 r.: ustawe z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (dalej p.u.s.a.)'? i ustawe z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (dalej p.p.s.a.)."”

W obecnym ksztalcie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego pra-
wie pelny zakres wlasciwosci dawnego NSA' zostat przejety przez wojewddzkie
sady administracyjne (dalej: WSA) za$ sama NSA zgodnie z art. 15 § 1 p.p.s.a.:

1) rozpoznaje srodki odwolawcze od orzeczen wojewddzkich sadow admi-
nistracyjnych, stosownie do przepisow ustawy;

2) podejmuje uchwaty majace na celu wyjasnienie przepisOw prawnych,
ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadow administra-
cyjnych;

3) podejmuje uchwaty zawierajace rozstrzygnigcie zagadnien prawnych bu-
dzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sagdowoadministracyjnej;

1 Jego kompetencje uzupetnialy jeszcze: ,,Art. 17. Sad rozpoznaje skargi na bezczynno$é or-
ganow w przypadkach okreslonych w art. 16 ust. 1 pkt 1-4.” i ,,Art. 18. 1. Sad rozstrzyga, w przy-
padkach okreslonych w Kodeksie postgpowania administracyjnego oraz w Ordynacji podatkowej,
spory o wlasciwo$¢ migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz migdzy organami
tych jednostek a organami administracji rzadowej, a takze — migdzy samorzadowymi kolegiami
odwotawczymi. 2. Sad udziela odpowiedzi na pytania prawne przedstawiane do rozstrzygnigcia
przez samorzadowe kolegia odwotawcze, izbg¢ skarbowg lub przez ministra wtasciwego do spraw
finansow publicznych w sprawach podatkowych”.

12Dz. U. 22002 r., nr 153, poz. 1269 ze zm.

B3 Dz. U. 22002 r., nr 153, poz. 1270 ze zm.

14 Zob. przypis 9. Pierwsze 4 podpunkty art. 3 p.p.s.a. sg tozsame z poprzednig regulacja, a roz-
nice w kognicji dawnego NSA i obecnego WSA dotycza w szczegdlnosci mozliwosci rozpatrywania
skargna: ,,[...] 4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidual-
nych sprawach; 5) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i tereno-
wych organéw administracji rzadowej; 6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicz-
nej; 7) akty nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego; 8) bezczyn-
no$¢ lub przewlekle prowadzenie postegpowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a”.
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4) rozstrzyga spory o wlasciwo$¢ migdzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego i migdzy samorzadowymi kolegiami odwolawczymi, o ile odrgb-
na ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kompetencyjne miedzy organami tych
jednostek a organami administracji rzadowej;

5) rozpoznaje inne sprawy nalezace do wtasciwosci Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego na mocy odrebnych ustaw — chodzi np. o art. 4 ust. 4 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym nadzorowanym przez prokuratora
i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki.

Calos¢ sagdownictwa administracyjnego w Polsce dziata obecnie, co do zasa-
dy, na podstawie modelu kasacyjnego, a samo postepowanie sgdowoadministra-
cyjne mozna podzieli¢ na trzy rodzaje:

1) ogoélne postepowanie sadowoadministracyjne (dotyczy przyttaczajacej
wigkszosci spraw zatatwianych przez WSA i NSA — prowadzone jest w dwu
trybach: glownym lub nadzwyczajnym, ktory jest uzywany w przypadku wzno-
wienia postepowania w razie wystgpienia przestanek niewazno$ci postepowania
art. 271 iart. 272 § 1, art. 273 p.p.s.a., lub postgpowania w sprawie uniewaznienia
prawomocnego orzeczenia sagdu administracyjnego art. 172 p.p.s.a.);

2) odregbne postepowanie sadowoadministracyjne (rozstrzyga si¢ w nim spo-
ry kompetencyjne poddane kognicji NSA — nie ma charakteru kasacyjnego);

3) postepowanie pomocnicze (zaliczamy tu: postepowanie w sprawie nato-
zenia grzywny, postepowanie w razie zaginig¢cia lub zniszczenia akt, postepowa-
nie w sprawach podejmowania uchwal zawierajacych rozstrzygnigcia zagadnien
prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sadowoadmini-
stracyjnej — nie maja charakteru kasacyjnego).

Mamy nadziej¢, iz opisana powyzej, sita rzeczy dos¢ wybiorczo, ewolucja
sadownictwa administracyjnego oraz wskazane podstawowe informacje dotycza-
ce obecnego modelu prawnego ujecia tej czesci wladzy sadowniczej pozwola na
tatwiejsze umiejscowienie uwag, jakie nasuwaja si¢ w zwiazku z jej funkcjono-
waniem. Niektore z nich dotyczy¢ beda kwestii zasadniczych, inne mniej lub bar-
dziej szczegdtowych, niemniej — naszym zdaniem — istotnych z punktu widzenia
odbioru spotecznego samej idei kontrolowania administracji, poprzez poddanie
jej dziatan nadzorowi specjalnie wydzielonych organéw sadowych.

Zacznijmy wigc od samego charakteru tej kontroli, mieszczgcej si¢ w modelu
kasacyjnym. Jak wynikato z badan'> prowadzonych na poczatku polskiej trans-
formacji ustrojowej, ten typ kontroli znajdowat zrozumienie i akceptacj¢ gtéwnie
wsrdd samych sedziow i pracownikow administracji, ktorych dziatania byly mu

15 Zob. szerzej M. Borucka-Arctowa (red.), Spoleczne poglgdy o Naczelnym Sqdzie Administra-
cyjnym, Warszawa — Krakow 1990, s. 55-59, 71-75, 101-103.
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poddane. Spoleczenstwo nie bardzo go rozumiato, a tym samym nie miato szansy
na zaakceptowanie jego konsekwencji.

Na ten stan naktadaja si¢ dos¢ skomplikowane zasady wnoszenia skargi kasa-
cyjnej do NSA, ktora oparta moze by¢ jedynie na dwojakiego rodzaju zarzutach:
odnoszacych si¢ do naruszen prawa materialnego lub tez procesowego (art. 174
pkt 11 2 p.p.s.a.). Takie rozwigzanie budzito liczne watpliwosci od chwili jego
wprowadzenia, co znalazto odzwierciedlenie np. w postanowieniu TK z 12 lutego
2009 r. (Ts 56/07), a nastgpnie fundamentalnej uchwale NSA z 26 pazdziernika
2009 r., I OPS 10/09, gdzie starano si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, ktére w pewnym
uproszczeniu sprowadza si¢ do kwestii, czy w art. 174 pkt 112 p.p.s.a. chodzi wy-
lacznie o naruszenie przepisOw prawa stosowanych przez sad pierwszej instancji,
a wigc zwlaszcza naruszenie przepisOw p.p.s.a., czy takze o naruszenie przepisow
stosowanych przez organy administracji, w tym roéwniez przepisOw o postepo-
waniu administracyjnym, a ocenianych przez sad?'® Pozytywne rozstrzygnigcie
owego problemu i opowiedzenie si¢ za tym, by skarga kasacyjna miata charakter
powszechny w tym sensie, ze mozliwo$¢ wniesienia tego $rodka ,,nie powinna
by¢ uzalezniona od jakichkolwiek dodatkowych ograniczen przedmiotowych
badz podmiotowych, uniemozliwiajacych jakiejkolwiek stronie postgpowania
skorzystanie z prawa do zaskarzenia”'’, w wymiarze ogélnym nie doprowadzi-
o — bo i nie mogto — do zmiany modelu dziatania sagdéw administracyjnych. To,
czy skarge kasacyjng opiera¢ wylacznie na zarzutach stawianych WSA, majacych
zwigzek z postepowaniem sgdowoadministracyjnym (w tym oczywiscie na nie-
dostrzezeniu przez sktad orzekajacy istotnych btedow poczynionych przez organy
administracji) czy tez mozna poprzesta¢ na zarzutach odnoszonych do samego
postepowania administracyjnego (ktérego to naruszenia nie dostrzeglt WSA, ale
bez wskazania, jakie z norm p.p.s.a. zostaty przez to naruszone), to w naszym
rozumieniu kwestia czysto techniczna.'®

16 Rozstrzygajacy ten dylemat NSA podjat uchwate stwierdzajaca, iz ,,przytoczenie podstaw
kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepisow, ktore — zdaniem wnoszacego skarge kasacyjng —
zostaty naruszone przez wojewodzki sad administracyjny, naktada na Naczelny Sad Administracyj-
ny, stosownie do art. 174 pkt 112 oraz art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1270 ze zm.), obowiazek odniesienia
si¢ do wszystkich zarzutow przytoczonych w podstawach kasacyjnych”. I OPS 10/09 — uchwata
NSA dostepna na http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DO1B3F227B . Doda¢ nalezy, ze w zgtoszonych
zdaniach odregbnych wytknieto pewna rozbiezno$¢ tresci sentencji z wywodami uzasadnienia, ktore
to ,,zawiera [...] odpowiedz nie na zadane pytanie, ale na takie, ktore w istocie w nim [czyli samym
uzasadnieniu — przyp. aut.] zostaly postawione”, a zarazem ,,wykracza poza postawione pytanie
i udzielong odpowiedz” — zdanie odrgbne J. Runge-Lissowskiej.

17T OPS 10/09 — uchwata NSA, zob. tez wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03.

18 Warto chyba w tym miejscu odwota¢ sie do jednego z watkow zdania odrebnego, zgtoszo-
nego przez B. Gruszczynskiego, ktory wskazal, iz ,,nie zgadzajac si¢ z uzasadnieniem uchwaly,
zauwazam, ze przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego lub Ordynacji podatkowej nie
moga stanowi¢ samodzielnej podstawy kasacyjnej. Z art. 173 p.p.s.a. wynika, ze skarge kasacyjna
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Fundamentem braku zrozumienia spotecznego dla zasad postgpowania sgdo-
woadministracyjnego zdaje si¢ fakt, iz nawet wygrane postgpowanie nie gwa-
rantuje zmiany sytuacji skarzacego na lepsze, co dotyczy zwlaszcza efektow
materialnych procesu. Wprawdzie skarga ,,wnoszona do sagdu administracyjnego
zapewnia zrealizowanie bezposredniego celu zaskarzenia, ktorym jest obalenie
kwestionowanego dziatania oraz jego skutkow albo zwalczenie bezczynnosci, ale
cel zasadniczy zostanie osiggnigty przez skarzacego dopiero wskutek ponownego
zatatwienia sprawy przez organ administracyjny. Nawet w przypadku gdy sad
administracyjny wyjatkowo orzeka co do pewnych uprawnien lub obowiazkéw
skarzgcego, to rozstrzyga on jedynie o prawie, o wyktadni prawa w konkretnej
sprawie, a nie podejmuje rozstrzygnie¢ w sprawie, ktore bytyby zdeterminowane
kryteriami celowosci”.'? Jak sadzimy, spoteczenstwo oczekiwatoby w zasadzie
modelu, w ktérym (analogicznie do dziatan dawnych sadow pracy i1 ubezpieczen
spotecznych) oprocz kontroli rozstrzygano by i — co najwazniejsze — ostatecz-
nie konczono merytorycznie wniesiong sprawe. W przyjetym w Polsce, czystym
modelowo, ujeciu kasacyjnym jest to jednak niemozliwe — sad administracyjny
nie posiada bowiem kompetencji kasacyjno-reformacyjnych, czego efektem jest
znaczne wydtuzenie czasu potrzebnego do osiggnigcia ostatecznego wyniku. Taki
stan rzeczy bywa niezwykle negatywnie postrzegany zwlaszcza w zakresie po-
stepowan zwigzanych ze sprawami podatkowymi, w ktorych zaskarzane decyzje
maja czesto rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, a kilkuletnia batalia — nawet
wygrana — najczesciej nie daje szansy na petne przywrocenie stanu pierwotnego,
gdyz sam uplyw czasu powoduje nieodwracalne zmiany warunkéw ekonomicz-

wnosi si¢ od wyroku lub postanowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego, co przesadza, ze
przedmiotem kontroli w postgpowaniu kasacyjnym jest orzeczenie sadu. Przyczyng podwazenia
tego orzeczenia moze by¢ zatem btad sadu. Tymczasem adresatem norm wynikajacych z przepisow
k.p.a. lub Ordynacji podatkowej sa organy administracji publicznej, w zwiazku z czym tylko one
moga naruszy¢ wynikajace z nich nakazy i zakazy. Jezeli np. organ podatkowy naruszy art. 188
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.),
odmawiajac przeprowadzenia dowodu istotnego dla sprawy, a sad pierwszej instancji naruszenia
tego nie dostrzeze, to nielogiczne bytoby mowié, ze sad naruszyt wspomniany art. 188. Nie wyko-
nujgc prawidtowo obowiazku kontroli legalnos$ci, sad naruszyt przepisy, ktore natozyty na niego
ten obowigzek, w tym m.in. art. 3 § 1 p.p.s.a. i art. 141 § 4 p.p.s.a., a przede wszystkim art. 145
§ 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a. Nie uchylit bowiem decyzji, ktora naruszyta art. 191 w zw. z art. 188 Or-
dynacji podatkowej, w stopniu mogacym mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy. Stawianie znaku
rownosci miedzy naruszeniem danego przepisu, a niedostrzezeniem naruszenia tego przepisu, nie
da si¢ pogodzi¢ z zasadami logiki i zdrowego rozsadku. Zarzucenie w skardze kasacyjnej sadowi,
ze naruszyt powolany przyktadowo art. 188 Ordynacji podatkowe;j jest tak samo pozbawione sen-
su, jak postawienie policjantowi, ktory nie zatrzymat jadacego z nadmierng predkoscig kierowcy,
zarzutu naruszenia zasad kodeksu drogowego” — pkt. 3 zdania odrgbnego S. Gruszczynskiego do
1 OPS 10/09.
19 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 348.
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no-gospodarczych.?’ Pamigtajmy przy tym, ze rowniez w skargach kasacyjnych
do NSA najczesciej porusza si¢ wlasnie zagadnienia dotyczace podatkow i innych
swiadczen pienigznych, do ktorych majg zastosowanie przepisy Ordynacji po-
datkowej, oraz egzekucja tych $wiadczen pienieznych (w 2012 r. stanowily one
az 41,1% spraw zatatwionych). Wydtuza to dodatkowo procedurg odwotawcza,
oddalajac moment merytorycznego zalatwienia sprawy.

Podobne skutki dostrzec mozna cho¢by w przypadku skarg zwigzanych z nie-
przyznawaniem zasitkéw i innych $wiadczen o charakterze pomocy socjalno-by-
towej — w tych sprawach uptyw czasu (nierzadko liczony w latach) przekresla
jeden z kluczowych czynnikow skutecznosci oczekiwanej pomocy.

Tak oto doszli§my do kolejnego problemu polskiego sadownictwa admini-
stracyjnego, jakim jest przewlekto$¢ postgpowan. Biorac pod uwage, ze model
kasacyjny kontroli a priori powoduje wydtuzenie czasu koniecznego do ostatecz-
nego zalatwienia sprawy, wszelka dodatkowa, zbedna zwloka jest szczegélnie
niebezpieczna i moze powodowaé negatywne reakcje spoteczenstwa. Oczywiste
jest, iz zawsze mogg si¢ pojawiac sprawy szczeg6lnie zawite, ktorych rozpatrze-
nie wymaga wiecej czasu, niemniej jednak to, co obserwujemy, ma swoj tatwo
dostrzegalny wymiar statystyczny i dotyczy zbyt wielu przypadkéw — musi miec¢
zatem charakter systemowy (zarowno organizacyjno-finansowy, jak i procedural-
noprawny).

Na poziomie WSA w 2011 r., liczba spraw przekazanych na kolejny okres
sprawozdawczy siegneta 20935 (przy wplywie na poziomie 66020 i 20614 pozo-
stalych z wezesniejszego okresu).

W 2012 r. do wojewodzkich sadow administracyjnych wptyneto 68 006 skarg na akty i czyn-
no$ci oraz 4154 skargi na bezczynnos$¢ organdow. Ogodtem z wptywu sady miaty do rozpatrzenia
72 160 skarg. W poroéwnaniu do 2011 r. wptyw skarg zwigkszyt si¢ o 2309 spraw, co stanowi
3,31% ogodtu wptywu. Z poprzedniego okresu pozostato 20 935 skarg na akty i czynnosci oraz 902
skargi na bezczynnos$¢ organow. Lacznie z poprzedniego okresu wojewodzkie sady administracyjne
miaty do rozpatrzenia 21 837 spraw, co w polaczeniu z wplywem (72 160 skarg) dawato do rozpa-
trzenia 93 997 spraw. Jest to 0 2879 (3,16%) skarg wigcej niz w 2011 r. Na okres nastgpny pozostato
tacznie 22 131 skarg.”!

Oznacza to, ze praktycznie jedna czwarta postepowan nie znajdzie swego
sadowego finatu w roku, w ktorym wptynela. Jest przy tym oczywiste, iz spra-

2 Pamigta¢ przy tym nalezy, iz najwiecej rozstrzygnie¢ wojewodzkich sadéw administracyj-
nych zapada wlasnie w sprawach podatkowych. W 2012 r. stanowity one 32,39% ogoétu spraw za-
tatwionych, z czego az w 4578 skarg na akty i inne czynnos$ci organéw w sprawach zastugiwato na
uwzglednienie (stanowito to nieco ponad 1/5 ogdtu tych postepowan). W roku poprzednim wskaz-
nik ten ksztaltowal si¢ na podobnym poziomie i wynosit 22,62%. Por. Informacja roczna 2012
dostepna na www.nsa.gov.pl/ Warszawa 2013 r., s. 16.

21 Ibidem, s. 18.
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wy wnoszone pod koniec roku znajduja si¢ na innym etapie procedowania niz
te z poczatku, jednak powickszajaca si¢ z roku na rok pula 0sob czekajacych na
zatatwienie ich spraw moze rodzi¢ pewien dyskomfort. Szczegdlnie niepokojacy
jest fakt, iz w gléwnym zakresie dzialalno$ci NSA, czyli badaniu skarg kasacyj-
nych? od orzeczen sagdéw pierwszej instancji, rowniez obserwujemy staty wzrost

spraw przechodzacych na kolejne lata — tendencje te ilustruje tabela 1.

Tab. 1. Skargi kasacyjne zatatwione przez NSA w latach 2004-2012

ZALATWIONO
Liczba spraw
do rozpoznania W tym Pozostato
Rok ogodtem (pozo- ) na rok
statosé Ogétem .| na posiedzeniu nastepny
na rozprawie -
+ wplyw) niejawnym
2004 6167 2918 2211 707 3249
2005 12 798 6535 5752 783 6263
2006 16 700 8 788 7 607 1181 7912
2007 17 342 9347 7 889 1458 7 995
2008 18 114 9389 7 832 1557 8725
2009 19 185 10013 8 408 1 605 9172
2010 20 848 10922 9453 1469 9926
2011 24 595 11352 9570 1782 13 243
2012 28 260 12 276 10 589 1687 15984

* Opracowanie wlasne na podstawie statystyk udostgpnianych przez NSA na http://www.nsa.

gov.pl

Bioragc pod uwage dane z pierwszych pigciu miesiecy 2013 r., wskazujace,
ze przy wptywie 7 279 skarg kasacyjnych liczba spraw pozostalych na nastep-
ny okres wzrosta do 17 669, nie ma raczej szans na odwrdcenie tego trendu. W
poréwnaniu z WSA proporcje spraw przekazywanych przez NSA na kolejne lata

2 Nalezy pamigtaé, ze w 2012 r. sprawy przekazane do NSA stanowity 20,85% ogoétu zata-
twionych przez WSA, co daje 14 983 skarg na akty administracyjne oraz wskazuje na bezczyn-
nos¢ organow. W 2011 r. WSA przekazaty do NSA 14 381 skarg kasacyjnych, w 2010 r. — 11 574,
aw 2009 r. — 9990. Réwniez te wskazniki obrazuja staty wzrost spraw, ktorymi zajmuja si¢ sady

administracyjne. Por. /bidem, s. 18.
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(okresy) sa zatem jeszcze bardziej niekorzystne i siegaja obecnie potowy ogotu
toczacych si¢ postepowan.

Prawodawca zdaje si¢ dostrzega¢ te problemy, a nawet starat si¢ im zapobiec
w drodze specjalnej ustawy (z dnia 17 czerwca 2004 r.) o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez nieuzasad-
nionej zwtoki.”> Na mocy art. 2 ust. 1 tej ustawy strona ,,moze wnie$¢ skarge
o stwierdzenie, ze w postgpowaniu, ktorego skarga dotyczy, nastapito naruszenie
jej prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, jezeli postepowa-
nie w tej sprawie trwa dluzej niz to konieczne do wyjasnienia tych okoliczno$ci
faktycznych i prawnych, ktore sa istotne dla rozstrzygnigcia sprawy, albo dtuzej
niz to konieczne do zatatwienia sprawy egzekucyjnej lub innej dotyczacej wy-
konania orzeczenia sagdowego (przewleklo$¢ postepowania)”. W razie uznania
skargi sady maja obowigzek przyznania odszkodowania od 2000 do 20000 zto-
tych. Efekty tej regulacji nie przynosza zaktadanych rezultatow — w 2011 r. liczba
skarg dotyczacych sagdéw administracyjnych wynosita 157 (w tym 140 dotyczyto
WSA, a pozostatych 17 NSA), z czego uwzgledniono zaledwie 5, a taczna suma
odszkodowan wyniosta 24000 ztotych. W 2012 r. liczba takich skarg wynosita 98
(w tym 88 dotyczylo WSA, a pozostatych 10 NSA — lacznie z pozostatymi z po-
przedniego okresu odpowiednio 96 i 12 spraw). Z tej puli rozstrzygnigto 90 spraw
(80 dotyczyto WSA i 10 NSA), z czego uwzgledniono zaledwie dwie dotyczace
WSA, a faczna suma odszkodowan wyniosta 7000 ztotych, oraz dwie odnoszace
si¢ do NSA zasgdzajac 6000 ztotych.?

Biorac pod uwage wskazane wyzej wyniki i zestawiajac je z liczba spraw,
jakimi zajmuja si¢ sady administracyjne, mozna by odnie$¢ wrazenie, ze prak-
tycznie nie dochodzi do nieuzasadnionych opdznien — kluczowy zdaje si¢ w tym
wzgledzie warunek ,,nieuzasadnionej zwtoki” ktory nalezy wykazac, ubiegajac
si¢ 0 odszkodowanie. Przypuszczamy bowiem, iz sady sa zazwyczaj w stanie po-
da¢ przyczyny wydluzenia postepowania mieszczace si¢ w porzadku prawnym,
a co za tym idzie — oddali¢ skargi. Nie musi to wcale oznaczac, iz postgpowanie
jako takie (administracyjne i sgdowoadministracyjne) zamyka si¢ w rozsadnym
terminie.?

3 Dz. U. 22004 r. nr 179, poz.1843 ze zm.

2 Por. Informacja roczna 2012 ..., s. 34.

% Widac¢ to chocby na tle orzecznictwa ETPCz, gdzie zapadajace przeciwko Polsce orzeczenia
dotycza bardzo czgsto spraw zwigzanych z nazbyt dtugim procesem, oczywiscie prym wioda wsrod
nich postgpowania karne i cywilne (w 2009 r. — 50 wyrokow, 2010 r. — 37 wyrokow, 2011 r. — 15
wyrokow, 2012 r. — 6 wyrokow, generalnie do konca 2012 r. sposrod 871 wyrokow, w ktorych
stwierdzono naruszenie przez Polske konwencji, az 418 przypadkow dotyczyto whasnie przewlekto-
$ci procesow). Zauwazy¢ jednak nalezy state zmniejszanie si¢ ilosci spraw, w ktorych strong polska
uznaje si¢ winng naruszen konwencji. Por. informacje dostgpne na www.echr.coe.int .
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Dodatkowo ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego i ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi* (dalej: nowela grudniowa) uzupetnita tre$¢ art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
przez ustanowienie skargi na przewlekte prowadzenie postepowania.

Obserwacja praktyki orzeczniczej wykazuje, ze NSA przy ocenie przewlektosci postgpowa-
nia sadowoadministracyjnego bral pod uwage czas trwania postgpowania przed sadem, a wigc
nie uwzgledniat postgpowania administracyjnego poprzedzajacego wniesienie skargi. W literatu-
rze podniesiono, ze takie pojmowanie przewleklosci postgpowania sadowoadministracyjnego nie
uwzglednia w nalezytym stopniu orzecznictwa ETPCz, przyjmujacego, ze ocena przewleklosci po-
stgpowania dokonywana jest na tle catlego postgpowania w danej sprawie, nawet jezeli jego pewna
cz¢$¢ nie toczyla si¢ przed sadem (np. A. Skoczylas, Ocena przewlekiosci postgpowania sqdowo-
administracyjnego w Swietle orzecznictwa ETPCz i NSA, ZNSA 2005, nr 2-3, s. 59; W. Ryms,
Skarga na przewlektosc postepowania przed sqdami administracyjnymi, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 382;
zob. takze powotane przez autorow orzecznictwo ETPCz). Dokonane nowelg grudniowa uzupehie-
nie tresci art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. i przyznanie stronie prawa skarzenia przewleklego prowadzenia
postepowania przez organy administracji publicznej uwzglednia w pewnym stopniu orzecznictwo
ETPCz.”

Wydawalo si¢ wigc, ze skarg na przewlekto$¢ postepowan powinno pojawic¢
si¢ wiecej niz wskazujg przytoczone wezesniej dane.

By¢ moze, to wlasnie dotychczasowa praktyka orzecznicza zniecheca do
wnoszenia tego typu skarg — zresztg i owa praktyka wydaje si¢ dos¢ zastana-
wiajgca, zwlaszcza jesli wezmiemy pod uwage, ze postgpowanie przed sadami
administracyjnymi z zalozenia nie powinno by¢ dtugotrwale, poniewaz zgodnie
z art. 7 p.p.s.a. sagdy te powinny ,,podejmowac czynno$ci zmierzajace do szyb-
kiego zatatwienia sprawy i dazy¢ do jej rozstrzygniecia na pierwszym posiedze-
niu.” Czynnosci te sprowadzaja si¢ przede wszystkim do dokonania sprawdzenia
zaskarzonych kwestii pod wzgledem ich zgodnosci z prawem (expresis verbis
w art. 1 § 2 p.u.s.a.) — oczywiscie jezeli ustawy szczegolne nie stanowig inacze;j.
Kontrola sagdow administracyjnych polega wigc na zbadaniu, czy organ admini-
stracji publicznej nie naruszyl prawa w stopniu mogacym mie¢ wptyw na wynik
sprawy. Kontrola ta powinna zawsze przebiegac¢ w trzech plaszczyznach:

a) oceny zgodnosci rozstrzygnigcia (decyzji lub innego aktu) lub dziatania czy
zaniechania z prawem materialnym;

b) dochowania wymaganej prawem procedury;

c) respektowania regul kompetencji.

Uwzglednienie wskazanych tu ptaszczyzn kontroli uznaje si¢ co do zasady za
dajace ,,wystarczajaco duzo mozliwosci kontroli samej decyzji administracyjne;j,

2% Dz. U. z2011 r. nr 6, poz. 18.
¥’ B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postegpowaniu przed
sqgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2011.
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jak i przepisu prawa bedacego jej podstawg”.?® Co ciekawe, zalozenia te nie ule-
gaja modyfikacjom, gdy WSA czy NSA zetknie si¢ z podmiotem nienalezacym do
szeroko pojetej administracji publicznej — co moze mie¢ miejsce np. na gruncie
odmowy udostepnienia informacji publicznej (na podstawie ustawy o dostepie do
informacji publicznej®).

Bioragc pod uwage art. 133 p.p.s.a.’’, w mys$l ktoérego sad administracyjny
orzeka na podstawie akt sprawy, to de facto od materialu dowodowego zgroma-
dzonego przez organy administracji publicznej w toku calego postgpowania to-
czacego si¢ przed nimi bedzie zaleze¢ stan faktyczny, do ktorego odwotac sie
mozna przy ocenie prawidlowosci postegpowania. Sad bierze ponadto pod uwage
fakty powszechnie znane (art. 106 § 4 p.p.s.a.’'), a takze dowody uzupetniajace
z dokumentéw, o ktorych mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a.** Sad administracyjny nie
dokonuje jednak ustalen faktycznych w zakresie objetym sprawa administracyjna,

8 Por. postanowienie TK z dnia 4 lutego 1998 1., Ts 1/97, OTK 1998, nr 2, poz. 18.

¥ Ustawa o dostepie do informacji publicznej z 6 wrze$nia 2001 r., Dz. U. z 2001 r. nr 112,
poz.1198 ze zm.

30 Art. 133 § 1. Sad wydaje wyrok po zamknigciu rozprawy na podstawie akt sprawy, chyba ze
organ nie wykonat obowigzku, o ktérym mowa w art. 54 § 2. Wyrok moze by¢ wydany na posiedze-
niu niejawnym w postgpowaniu uproszczonym albo jezeli ustawa tak stanowi.

31 Mozna przyjac, ze chodzi o takie fakty, o istnieniu ktorych kazdy wie lub moze si¢ dowie-
dzie¢ ze zrédet powszechnie dostgpnych, np. fakty historyczne, fakty przyrodnicze itp. O tym, czy
dany fakt ma charakter notoryjny, musi decydowac jego obiektywna, a nie subiektywna ocena. Fak-
ty powszechnie znane nie moga by¢ utozsamiane z faktami znanymi sagdowi z urzedu, jakkolwiek sa
ich odmiang. Inny jest ich przedmiot i sposob zaliczania w poczet materialu dowodowego sprawy.
Jedne i drugie nie moga by¢ przedmiotem dowodu. Moga stanowic¢ jednak element stanu faktyczne-
go, przy czym w przypadku faktow znanych sagdowi z urzedu tylko wowczas, gdy sad zwrdcit na nie
uwage stron i znalazto to odzwierciedlenie w protokole rozprawy. Faktem znanym sadowi z urz¢du
moze by¢ inne prawomocne orzeczenie majace zwiazek z dang sprawa, np. orzeczenie wydane za
inny rok podatkowy lub dotyczace tej samej kwestii prawnej, ale pomiedzy innymi stronami lub
w odniesieniu do innych przedmiotoéw postepowania. Zob. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd.
IV. pkt 21-22 komentarza do art. 106 p.p.s.a.

32 Mowa w nim o tzw. dowodzie uzupetniajacym z dokumentow, ktory sad moze przeprowadzi¢
zarowno z urzedu, jak i na wniosek. Przeprowadzenie dowodu (dopuszczenie dowodu) ma forme
postanowienia, ktore zapada na rozprawie — wpisuje si¢ je do protokotlu rozprawy bez spisywania
odrebnej sentencji, poniewaz nie przyshuguje na nie zazalenie. Postanowienie podlega ogloszeniu
i nie wymaga uzasadnienia. Dopuszczajac dowod, sad powinien wskazywac, jakie okolicznos$ci
maja nim by¢ stwierdzone. Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, ze nie moze to prowadzi¢ do me-
rytorycznego rozpoznania sprawy, bowiem rola sadu jest ocena zgodnosci z prawem zaskarzonego
aktu.

NSA stwierdzit tez, ze nie s dopuszczalne dowody, ktore w istocie majg charakter opinii bie-
glego — por. wyrok siedmiu sedziow NSA z dnia 25 wrzeénia 2000 r., FSA 1/00, ONSA 2001, nr 1,
poz. 1 —z czym nie do konca zgadza si¢ czgs¢ doktryny (np. A. Skoczylas w glosie do powotanego
wyroku czy B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, op. cit., wyd. IV. pkt 14
komentarza do art. 106 p.p.s.a.).
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a bada jedynie, czy ustalenia faktyczne dokonane przez organy administracji pu-
blicznej, ktorych decyzje zostaty zaskarzone, odpowiadajg prawu.*

Klopot polega na tym, ze czasem nie ma zadnych ustalen, akt itd., gdyz cata
sprawa nie dotyczy organu administracyjnego — nie sposob zatem przyjac, iz
model postepowania przyjety przez ustawodawce jest uniwersalny i jednakowo
dobrze sprawdza si¢ we wszystkich sytuacjach poddanych ocenie sadéw admi-
nistracyjnych. By¢ moze, pewnym rozwigzaniem byloby wtedy odwotanie si¢
do swiadkow, jednak — jak twierdzg cytowani juz wczesniej autorzy — ,,nie bu-
dzi natomiast zadnych watpliwosci teza, ze w postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi nie moze by¢ prowadzone postepowanie dowodowe z zeznan
swiadkow”.**

Biorac pod uwage doswiadczenia, jakie niesie rozpatrywanie dwu rodzajow
spraw zwigzanych z informacja — pierwsze zwigzane z ochrong danych osobo-
wych i drugie zwigzane z udostepnianiem informacji publicznej — tatwo dostrzec,
ze sytuacja sagdow administracyjnych ulega diametralnej poprawie, jesli postepo-
wania przez nie prowadzone dotyczg decyzji organu uprawnionego do czuwania
nad dang sferg. W takich okoliczno$ciach klasyczne formy dziatania sg zazwyczaj
wystarczajace. Jednakze w sytuacji gdy brak takiego organu, jedynym wyjsciem
bytoby stworzenie odrgbnego rodzaju postgpowania z wlasnymi regulacjami
srodkéw dowodowych i by¢ moze odstapienie od formuty kasacyjnej. Coraz licz-
niej naplywajace skargi zwigzane z odmowami udostepnienia informacji publicz-
nej 1 spory sagdow administracyjnych nawet z organami wtadzy co do zakresu ich
obowigzkow informacyjnych® wymusza znalezienie rozwigzania tej sytuacji, ale
czy oznacza¢ to begdzie zmiang zasad postgpowania, czy moze wstepny nadzor
nad tg sferg wykonywany przez jaki$ niezalezny organ — zaleze¢ bedzie jednak
od ustawodawcy.

W obecnym stanie prawnym nalezy bowiem bezwzglednie ,,0drézni¢ kon-
trole administracji publicznej (rozstrzyganie sprawy sadowoadministracyjnej) od
wykonywania administracji publicznej (rozstrzygania sprawy administracyjnej).
Sad administracyjny nie jest wladny do samodzielnego wydania rozstrzygnie-
cia w miejsce organu administracji publicznej [...]. Sad administracyjny moze
w zwigzku z tym zdyskwalifikowac¢ konkretne rozstrzygnigcie organu i zobo-

33 Zob. szerzej wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2007 r., II FSK 72/06, ONSA WSA 2008, nr 2,
poz. 31; zob. takze uchwata NSA wydana w pelnym sktadzie z dnia 26 pazdziernika 2009 r., I OPS
10/09, ONSA WSA 2010, nr 1, poz. 1, s. 29 uzasadnienia.

34 Zob. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, op. cit., pkt 14 komentarza
do art. 106 p.p.s.a.

35 Chocby tych zwigzanych z dostepem do dokumentéw zawierajacych informacje niejawne
czy ekspertyzy, a takze innych, ktore zawierajg informacje mogace, zdaniem nieudostepniajacych je
podmiotow, narusza¢ prywatnos¢ oséb w nich wskazanych.
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wigzaé ten organ do ponownego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej”.3¢ Nie
dysponujac jednak dostatecznymi $rodkami prawnymi pozwalajacymi mu na
badanie sprawy merytorycznie, nie majgc rowniez dostepu do akt postepowania
umozliwiajacego zapoznanie si¢ z petnym stanem faktycznym (z braku owych
akt), moze spotkac¢ si¢ z zarzutami podejmowania rozstrzygnie¢ arbitralnych czy
nadmiernie prawotwdrczych — co mozna obecnie zaobserwowaé na przyktadzie
dyskusji w sprawie tzw. dokumentu wewngtrznego, pojawiajacego si¢ w kilku
sprawach z zakresu dostepu do informacji publiczne;j.?’

SUMMARY

The notion of the judicial control of administration exercised by specially designated authorities
has been present in Poland for a long time. The first proposals in this area appeared as early as 1807,
and were implemented on the basis of the French practice. In the years 1922-1939 there existed the
Supreme Administrative Court, which determined the lawfulness of decisions and orders by public
administration bodies in cases of breaches of particular rights or the imposion of duties without any
legal grounds. It functioned as a court of appeal. After 1944 the administrative judicial system was
dissolved.

The solutions based on the three principal characteristics of administrative judicial system,
i.e. the separation from common courts, the existence of a system of administrative courts, and
the independence of their judges, were re-established in 1980. Also, a separate judicial authority
was restored, referred to as the Chief Administrative Court, operating as a court of appeal with
general material jurisdiction covering administrative decisions and cases of the inaction of
administrative authorities despite their duty to issue such decisions. The scope of cognition of
the Chief Administrative Court was gradually extending, and in 2004 a two-level model of the
administrative judicial system was established, operating on an appeal basis. This model sparks
off many controversies as to its practical application. The lengthiness of its proceedings is another
problem of the Polish administrative judicial system.

31 OPS 10/09.
37 Zob. np. wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r. , sygn. akt I OSK 89/09, wyrok NSA z 27 stycznia
2012 r., sygn. akt I OSK 2130/11,wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 666/12.
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