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EWA SZEWCZYK

WEZWANIE DO USUNIECIA NARUSZENIA PRAWA
- ZBEDNY ELEMENT W PRZEPISACH
PROCEDURY SADOWOADMINISTRACYJNEJ?

I. WSTEP

Celem niniejszego opracowania jest zwrdcenie uwagi na wyeliminowanie
z postepowania sgdowoadministracyjnego w polowie roku 2017 wezwania do
usuniecia naruszenia prawa. Ten §rodek prawny obligatoryjnie poprzedzat
sktadanie skarg do sadu administracyjnego I instancji na akty i czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 1 4a ustawy z 30 sierpnia 2002 r. o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi!, oraz inne akty, wydawane w sprawach,
w ktorych przepisy ustaw szczegolnych przewiduja sadowa kontrole admini-
stracji publicznej. Jego zakres zastosowania byl bardzo szeroki. Wezwanie do
usuniecia naruszenia prawa nalezato ztozy¢ przed wniesieniem skargi na akty
prawa miejscowego, na akty lub czynnoéci z zakresu administracji publicz-
nej inne niz decyzja czy postanowienie, dotyczace uprawnien lub obowiazkow
wynikajacych z przepiséw prawa, na pisemne interpretacje przepiséw prawa
podatkowego wydawane w sprawach indywidualnych, a takze na bezczynnos§¢
w tych sprawach. Na mocy art. 102a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, wprowadzonego do tej ustawy przez art. 1 pkt 66 ustawy z 11 kwiet-
nia 2001 r.2 zmieniajacej nin. ustawe, z dniem 30 maja 2001 r. wymoég wezwa-
nia do usuniecia naruszenia prawa przed wniesieniem skargi do sadu admi-
nistracyjnego zostal zniesiony w odniesieniu do uchwal i zarzadzen organéw
gmin podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej. Analo-
giczne wylaczenia wprowadzone zostaly w pdzniejszym czasie w odniesieniu
do uchwat organéw powiatu oraz organéw samorzadéw wojewodztw. Uwzgled-
nienia wymaga takze tre$¢ art. 17 ust. 2 ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmia-
nie ustawy Kpa oraz o zmianie niektérych innych ustaw?, zgodnie z ktérym
zwolnienie z wymogu wezwania do usuniecia naruszania prawa w stosunku
do uchwal organéw powiatéw oraz organéw samorzadéw wojewddztw dotyczy
jedynie aktéw podjetych po dniu 1 czerwca 2017 r., a wiec uchwal podjetych
po wejéciu w zycie ustawy z 7 kwietnia 2017 r. Przykladem aktéw 1 czynnoséci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., sa (liczne 1 zréznicowane) czynno-
§c1 materialno-techniczne, akty rejestracji lub wykreslenia z rejestru, odmo-

! Tjedn.: Dz. U. 2018, poz. 1302 ze zm. (dalej jako: p.p.s.a.).
2 Dz.U. 2001, Nr 45, poz. 497.
3 Dz. U. 2017, poz. 935.
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wa uznania lub stwierdzenia przez wltasciwy organ administracji publicznej
uprawnien wynikajacych bezposrednio z przepisow prawa‘. Jezeli ustawa nie
przewidywata érodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi,
np. w przypadku decyzji ostatecznych z mocy ustaw szczegdlnych, albo uchwat
bedacych aktami prawa miejscowego, uprawniony podmiot przed wniesieniem
skargi do sadu takze obowiazany byl zwrdcié sie wezesniej do wlasciwego orga-
nu z uprzednim wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa’.

Autorka niniejszego opracowania podjela sie proby udzielenia odpowie-
dzi na pytanie, w jakiej mierze zabieg wyeliminowania wezwania do usunie-
cia naruszenia prawa (z przepiséw ustawy p.p.s.a.), warunkujacy dotychczas
skuteczno$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego, byl uzasadnio-
ny 1 czy zerwanie z utrwalonym sposobem prowadzacym do kwestionowa-
nia réznych form aktywnosci administracji publicznej oraz jej braku mozna
oceni¢ pozytywnie. Przy tej okazji autorka wskazuje, ze mimo wykluczenia
tego $rodka prawnego z przepiséw p.p.s.a. nadal funkcjonuje on w polskim
prawodawstwie.

II. UOWARUNKOWANIA SADOWEJ KONTROLI ADMINISTRACJI

W niektérych systemach prawnych zwrdcenie sie o ochrone do sadu ad-
ministracyjnego nie wymaga uruchomienia zadnych srodkéw kontroli przed-
sadowej. Takie rozwiagzania wystepuja w krajach, w ktoérych prawodawca
dopuszcza dokonywanie wyboru prawnej drogi kwestionowania poczynan ad-
ministracji®.

Odmiennie kwestia ta jest uregulowana w niemieckim systemie prawnym,
gdzie wyczerpanie okreSlonej procedury wstepnej — podobnie jak w wielu in-
nych krajach — traktowane jest jako warunek uruchomienia kontroli sadowe;]
aktéw administracyjnych?. W Niemczech administracyjne postepowanie od-
wolawcze jest sprzezone z procesem sadowym 1 ma charakter przedsadowego
postepowania wstepnego (Vorverfahren). Jego celem jest dokonanie kontroli
przez organ administracji publicznej z punktu widzenia legalnoéci 1 celowo-
§ci aktu przed wniesieniem skargi do sadu administracyjnego. W niemieckiej
nauce prawa rozwiazanie to ocenia sie pozytywnie. Sprzyja ono odciazeniu
sadéow administracyjnych 1 zapobiega niepotrzebnemu angazowaniu sadu
w spér mogacy znalezé swoje rozwiazanie przed organem. Dzigki niemu czesé
sporéw udaje sie rozstrzygnaé w trybie przedsadowym. Administracji zapew-
nia to mozliwo$¢ weryfikacji aktow we wlasnym zakresie, poniewaz sprzeciw
(Wiederspruch), uruchamiajacy postepowanie wstepne, w pierwszej kolejnosci
rozpoznawany jest w ramach autokontroli przez organ, ktory wydat zaskarzo-

+ Zob. szerzej Szewczyk (2011): 639-641; zob. réwniez Laszczyca, Martysz, Matan (2005): 367 n;
Kisielewicz (2009): 167 n.

> Wiktorowska (2007): 411.

6 Zob. szerzej na temat rozwiazan obowigzujacych w tym zakresie Kmieciak (2010): 27 n.

7 Kmieciak (2009): 142—-143.
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ny akt. Obywatel natomiast ma dzieki temu dodatkowa 1 tania forme kontroli
administracji publicznej dokonywanej przez nig sama. W niemieckim syste-
mie prawnym wyczerpanie postepowania wstepnego stanowi, co do zasady,
warunek dopuszczalno$ci skargi do sadu administracyjnego®.

Rozwiazanie prawne, w ktorym wystepuje konstrukeja postepowania przed-
sadowego czy wstepnego, w prawie europejskim okreslana jest mianem admini-
strative preliminary proceedings. W nauce postepowania sgdowoadministracyj-
nego oprocz jej licznych zalet, do ktorych nalezy przede wszystkich odcigzenie
sadownictwa, z czasem zaczeto dostrzegaé pewien jej aspekt negatywny: jezeli
bowiem postepowanie wstepne nie odniesie pozytywnego rezultatu, opdznia
ono jedynie uzyskanie dostepu do sadu. Z tego wzgledu ustawodawstwo nie-
ktorych panstw dopuszcza, przynajmniej gdy chodzi o pewne rodzaje sporéw,
wybér prawnej drogi kwestionowania aktow (dziatan) organéw administracji
publicznej®.

Uogdlniajac, mozna powiedzieé, ze do$¢ powszechne jest podejécie, w mys§l
ktoérego spér sadowy traktowany jest jako swego rodzaju ostateczno$é. Opie-
rajac sie na tym zalozeniu, prawodawca dba o stworzenie odpowiednich me-
chanizméw selekeji wnoszonych skarg 1 érodkéow sktaniajacych do wiekszej
powsciagliwosci w korzystaniu z sadowej drogi dochodzenia swoich racji, aby
droga ta nie byla uruchamiana w sposéb nieprzemyslany'.

III. POLSKA KONCEPCJA SADOWEJ KONTROLI ADMINISTRACJI

W tradycji polskiego systemu prawnego sadowa kontrola administracji
z zalozenia nie stanowila pierwszego ani zasadniczego ogniwa tego systemu.
Traktowano ja jako ostateczny czynnik weryfikacji dziatan organéw admini-
stracji publiczne)j, wchodzacy w gre dopiero wowczas, gdy inne mechanizmy,
w ocenie skarzacego, zawiodly. Z tego powodu konstrukcja art. 52 p.p.s.a. za-
ktadata, ze wniesienie skargi do sadu administracyjnego moze nastgpi¢, gdy
wyczerpano wszelkie sposoby zalatwienia sprawy na forum administracjil.
Polski model sadowej kontroli administracji opiera sie bowiem na zalozeniu,
ze zalnicjowanie postepowania sadowoadministracyjnego powinno zostaé po-
przedzone wyczerpaniem wszelkich procesowych mozliwosci osiagniecia za-
mierzonego celu postepowania jeszcze przed organem administracji publicz-
nej'?. Jego realizacja sprzyja odciazeniu sadow od rozpoznawania spraw, ktore
moga znalezé swdj finat przed organami administracji. Jednostkom za$ za-
pewnia brak nadmiernego uwiktania w spory sadowe®.

8 Zob. szerzej Schmidt (2011): 365—-366; Glaezer (1992): 109.
9 Kmieciak (2015): 135.

10" Chroéscielewski, Kmieciak, Tarno (2004): 64.

1t Chroéscielewski (2003): 25.

12 Piatek (2017): 427.

3 Piatek (2017): 427.
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W dotychcezasowych rozwiazaniach prawnych ustawodawca uwarunkowat
prawo do wniesienia skargi uprzednim wyczerpaniem przez skarzacego przy-
stugujacych mu na drodze administracyjnoprawnej srodkéw zaskarzenia'*. Je-
§li ustawa nie przewidywata érodkéw zaskarzenia, wniesienie skargi do sadu
musiato zostaé poprzedzone uprzednim wezwaniem wlaéciwego organu admi-
nistracji publicznej do usuniecia naruszenia prawa. Jego celem bylo umoz-
liwienie organowi zatatwienia sprawy bez koniecznoSci wnoszenia skargi do
sadu administracyjnego'®.

Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, jako konstrukcja skorelowana
z trybem wniesienia skargi do sadu administracyjnego, pojawilo sie w prze-
pisach ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r.'® 1 z czasem zyskalo
utrwalona pozycje w systemie érodkéw prawnych!’. Jego konstrukcja spel-
niata wymog sformutowany w pkt B.2.b. Rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy Rec. (2004)20 z 15 grudnia 2004 r. o sadowej kontroli aktow
administracyjnych (on Judicial Review of Administrative Acts). Jak wynika
z jej uregulowan, zaskarzenie przez osobe fizyczna lub prawna aktu organu
administracji do sadu moze by¢ uzaleznione od wczeéniejszego uruchomienia
przewidzianych przez prawo krajowe Srodkéw ochrony'®. W polskim porzad-
ku prawnym zaliczano do nich wezwanie do usuniecia naruszenia prawa'®,
Aby $rodek ten nie opdznial (w razie jego bezskutecznosci) dostepu do sadu,
Rekomendacja wskazuje, ze postepowanie wstepne nie powinno by¢ zbyt dtu-
gie. Skarzacemu bowiem nalezy zapewni¢ rozsadny okres (a reasonable pe-
riod of time) do wniesienia skargi. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze
rozwiazanie takie przynosi wiele korzysci. Sprzyja ono odciazeniu sadow, co
przeklada sie na zapewnienie im sprawnego funkcjonowania 1 lezy zaréwno
w interesie wymiaru sprawiedliwosci, jak 1 samej administracji®.

Jak juz wskazano, do niedawna w polskim systemie prawnym wczeéniej-
sze skierowanie do organu administracji publicznej wezwania do usuniecia
naruszenia prawa byto warunkiem sine qua non skutecznoéci skargi. Niespel-
nienie tej przestanki prowadzito bezwzglednie do odrzucenia skargi przez sad
administracyjny jako przedwczesnej?'. Postepowanie sadowoadministracyjne
nie moglo by¢ bowiem uruchomione, jezeli nie zostaly wykorzystane srodki
weryfikacji kwestionowanych aktéw, czynnoéci 1 bezczynnosci dostepne pod-
miotowi, ktéry zamierzatl je poddaé ocenie sadu administracyjnego??. Obecnie
jednak z tego rozwiazania ustawodawca zrezygnowat.

#* Fundowicz (2003): 138 n.

1 Uchwatla sktadu 7 sedziéw NSA z 2 kwietnia 2007 r., IT OPS 2/07, ONSAiWSA 2007, nr 3,
poz. 60.

16 Przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95.

17 Kmieciak (2013): 25 n.

18 Chlebny (2010): 37.

¥ Kmieciak (2010): 115.

20 Kmieciak (2015): 134.
! Piatek (2013): 30 n.
2 Tarno (2016): 444.

oo
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IV. POZYTYWNE ASPEKTY WEZWANIA DO USUNIECIA
NARUSZENIA PRAWA

Do zalet wezwania do usuniecia naruszenia prawa nalezato miedzy inny-
mi to, ze sporzadzenie wezwania w formie pisemnej mialo powstrzymywac
skarzacego przed nierozwaznym uruchamianiem drogi sadowej. Wezwanie
do usuniecia naruszenia prawa pozwalalo nawigza¢ komunikacje miedzy
jednostka a administracja. Wymogiem formalnym bowiem byto zachowanie
formy pisemnej badz formy dokumentu elektronicznego. Celem tego $rodka
prawnego bylo sklonienie organu do rozwazenia potrzeby zweryfikowania
wlasnego zachowania 1 dokonania jego autorewizji w obliczu grozby wniesie-
nia skargi do sadu administracyjnego. Stanowilo ono wyraz niezadowolenia
uprawnionego podmiotu z powodu tresci danego aktu lub czynnosci albo ich
braku. Bylo ono jednoczeénie zapowiedzig ich zaskarzenia do sadu admi-
nistracyjnego. Z kolei po jego wniesieniu wnoszacy wezwanie mial czas na
przemy$lenie swoich kolejnych krokéw prowadzacych do zaskarzenia aktu
lub czynno$ci organu administracji publicznej, w tym — o ile odpowiedz na
wezwanie zostata udzielona — przemysélenia racji w niej przedstawionych??.
Samo wezwanie za$ 1 odpowiedz na nie (o ile zostala udzielona) dostarczaty
dodatkowego materialu pomocnego w postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi4.,

V. KONTROWERSJE ZWIAZANE Z WEZWANIEM DO USUNIECIA
NARUSZENIA PRAWA

Charakter prawny wezwania do usuniecia naruszenia prawa w doktrynie
prawa 1 postepowania administracyjnego oraz w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych nalezal do kwestii spornych. Niekiedy kwalifikowano je jako
nadzwyczajny Srodek zaskarzenia, nadzwyczajny $rodek prawny, surogat
érodka zaskarzenia badz surogat §rodka odwotawczego. Okreélano je tez mia-
nem ,$rodka obrony”, a takze ,specjalnym $rodkiem prawnym”. Kontrower-
sje wzbudzalo takze to, na podstawie jakich przepiséw dochodzito do wydania
nowej decyzji w trybie autoweryfikacji po wniesieniu skargi sadowoadmini-
stracyjnej. W dorobku judykatury prezentowano stanowisko, ze wezwanie
przewidziane? w art. 52 § 3 1 § 4 p.p.s.a. nie jest instytucja postepowania
administracyjnego®s, choé¢ obecne byly tez w doktrynie poglady przeciwne?’.

% Kmieciak (2017): 57.

24 Kmieciak (2015): 143.

% Zob. szerzej Szewczyk (2018): 138-141 1 powolana tam literatura przedmiotu oraz orzecz-
nictwo.

26 Wyrok WSA w Lublinie z 15 lutego 2017 r., I SA/Lu 33/16.

2T Zob. szerzej Szewczyk (2018): 138-141 1 powolana tam literatura przedmiotu.
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VI. WYKLUCZENIE WEZWANIA DO USUNIECIA
NARUSZENIA PRAWA
Z PRZEPISOW P.P.S.A.

Jak juz nadmieniono, reformujac postepowanie sagdowoadministracyjne,
ustawodawca wyeliminowal instytucje wezwania do usuniecia naruszenia
prawa z polskiego porzadku prawnego?®. W odniesieniu do postepowan sa-
dowoadministracyjnych wszczynanych od 1 czerwca 2017 r. stosuje sie prze-
pisy p.p.s.a. w brzmieniu obowigzujacym od tej daty. Na mocy przepisow
ustawy z 7 kwietnia 2017 r.?° reformujacych postepowanie administracyjne
oraz postepowanie sadowoadministracyjne ustawodawca zmienit brzmienie
§ 3 w art. 52 p.p.s.a., nadajac mu inna treé¢, oraz uchylit § 4 w art. 52 p.p.s.a.
W ten sposéb wspomniana nowelizacja zlikwidowata obowiazek kierowania
do organu administracji publicznej wezwania do usuniecia naruszenia pra-
wa, ktory dotychczas byl etapem warunkujacym mozliwos¢ wniesienia skar-
gl do sadu administracyjnego I instancji*°. Powyzsze nie dotyczy postepowan
sadowoadministracyjnych wszczynanych takze po tej dacie, a dotyczacych
uchwal organéw powiatéw 1 samorzaddéw wojewddztw, o ktérych mowa
w art. 17 ust. 2 ustawy z 7 kwietnia 2017 r.%!, ktéra weszta w zycie z dniem
1 czerwca 2017 r.

Obecnie, gdy ustawa nie przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie be-
dacej przedmiotem skargi, uprawniony podmiot, bez konieczno$ci uprzednie-
go wzywania organu do usuniecia naruszenia prawa, moze zlozy¢ skarge do
sadu administracyjnego — w terminie 30 dni od dnia, w ktérym dowiedziatl sie
o wydaniu aktu lub podjeciu innej czynnosci. W przypadku indywidualnych
interpretacji podatkowych (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.) termin na wniesienie
skargi wynosi 30 dni od dnia doreczenia interpretacji skarzacemu. W przy-
padku innych aktéw skarge mozna wnieé¢ w kazdym czasie. Dotyczy to takich
aktow lub czynnoéci, w stosunku do ktérych ustawa nie przewiduje srodkow
zaskarzenia ani nie stanowi inaczej (art. 52 § 4 p.p.s.a.). W wyniku nowelizacji
wprowadzono réwniez konieczne zmiany w przepisach ustaw samorzadowych
(o samorzadzie gminnym, powiatowym 1 wojewodztwa) oraz w ustawie o woje-
wodzie 1 administracji rzadowej w wojewddztwie, w ktorych dotychczas przed
wniesieniem skargi na uchwale lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu
terytorialnego, a takze akty prawa miejscowego wojewoddéw réwniez przewi-
dywano konieczno$é uprzedniego wezwania organu do usuniecia naruszenia
prawa.

28 Adamiak (2017): 530.

2 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. 2017, poz. 935.

30 Wyrok WSA w Krakowie z 22 listopada 2018 r., III SA/Kr 867/18.

3 Dz. U. 2017, poz. 935.
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VII. WEZWANIE DO USUNIECIA NARUSZENIA PRAWA
POZA PRZEPISAMI P.P.S.A.

Wyeliminowanie wezwania do usuniecia naruszenia prawa z przepisow
p.p.s.a. nie oznacza jednak, ze ten érodek prawny w naszym prawodawstwie
nie wystepuje. Wymodg wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa
mogt tez wynikaé z rozwiazan przyjetych w odrebnych ustawach. Polski usta-
wodawca przed wieloma laty wprowadzit go do przepiséow tzw. ustawy rewin-
dykacyjnej, ktéra miata rozwiazaé problem mienia zwiazkéw zawodowych
utraconego w wyniku wprowadzenia stanu wojennego 13 grudnia 1980 r.
Ustawa ta w orzecznictwie sadow administracyjnych byta traktowana jako akt
szczegblny. Przekazata ona bowiem na droge postepowania administracyjnego
sprawy, ktore ze swej istoty sa sprawami cywilnymi (roszczenia majatkowe).
Srodek prawny, jakim jest wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, zostal
przewidziany w art. 7 ust. 3 ustawy z 25 pazdziernika 1990 r. — O zwrocie ma-
jatku utraconego przez zwiazki zawodowe 1 organizacje spoteczne w wyniku
wprowadzenia stanu wojennego®. W unormowanym tym przepisem szczeg6l-
nym przypadku warunkiem wniesienia skargi do sagdu administracyjnego nie
byto uprzednie wniesienie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy od orze-
czenia Spolecznej Komisji Rewindykacyjnej o zwrocie majatku odebranego
zwiazkom zawodowym 1 organizacjom spolecznym, na skutek wprowadzenia
stanu wojennego, lecz skierowania do tejze Komisji wezwania do usuniecia
naruszenia prawa w terminie 21 dni od dnia doreczenia orzeczenia w przed-
miocie zwrotu?. W my$l art. 7 ust. 3 z.m.u.z.z.0.s. z wezwaniem nalezy zwrécié
sie w terminie 21 dni od dnia doreczenia orzeczenia Spolecznej Komisji Re-
windykacyjnej. W terminie 30 dni od dnia wplywu wezwania Komisja moze je
uwzglednié¢ w drodze uchylenia lub zmiany dotychczasowego orzeczenia (art. 7
ust. 4 z.m.u.z.z.0.s.). Nowe orzeczenie wydane w trybie uwzglednienia wezwa-
nia do usuniecia naruszenia prawa podlega zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego z pominieciem trybu wezwania (art. 7 ust. 4 z.m.u.z.z.0.s.).

Podkreslenia wymaga, ze mimo iz w przepisach p.p.s.a. ustawodawca zre-
zygnowal z instytucji wezwania do usuniecia naruszenia prawa, pozostawil je
w art. 7 ust. 3 z.m.u.z.z.0.s. W ten sposdb przewidziany w z.m.u.z.z.0.s. érodek
prawny w postaci wezwania do usuniecia naruszenia prawa zaczal niejako
zy¢ wlasnym zyciem, niezaleznie od braku takiego érodka (od dnia 1 czerw-
ca 2017 r.) w przepisach normujacych postepowanie sadowoadministracyjne.
Prowadzi to do konkluzji, ze w polskim systemie prawnym nadal istnieje sa-
moistny $rodek prawny w postaci wezwania do usuniecia naruszenia prawa.
Jest to samodzielny §rodek prawny — bedacy przyktadem remonstracji w czy-
stej postaci — ktérego wniesienie nie jest uzaleznione od wniesienia innego

32 Wyrok WSA w Warszawie z 20 lutego 2002 r., IT SA 3139/00.
33 T jedn.: Dz. U. 1996, Nr 143, poz. 661 ze zm. (dalej jako: z.m.u.z.z.0.s.).
34 Uchwata SN z 5 listopada 1997 r., II1 ZP 34/97, OSNP 1998, nr 4, poz. 105.
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$rodka prawnego. Nie jest on réwniez ,wmontowany” w inny $rodek prawny
— tak jak w przypadku remonstracji ,ukryte;” w skardze do wojewodzkiego
sadu administracyjnego®. Jest on jednak uregulowany poza przepisami nor-
mujacymi postepowanie sgdowoadministracyjne i1 dotyczy incydentalnych
przypadkow normowanych wskazana wyzej ustawa z.m.u.z.z.0.s. Jej przepisy
byty podstawa licznych postepowan w latach dziewiec¢dziesiatych oraz wkrétce
po roku 2000. Mimo ze nadal one obowiazuja, przyznac trzeba, ze ich praktycz-
ne znaczenie zmalato, gdyz — jak mozna przypuszczaé — wiekszosé¢ spraw, do
ktorych mialy zastosowanie przepisy tej ustawy, juz zostalta przeprowadzona.

VIII. CHARAKTER PRAWNY WEZWANIA DO USUNIECIA
NARUSZENIA PRAWA

Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa uregulowane w przepisach
p.p.s.a. to przyklad remonstracji w jej czystej postaci®. Stanowilo ono prosbe
kierowana przez jednostke do tego samego organu administracji publicznej,
ktérego dzialanie kwestionowano, organ ten za$ nie mial obowigzku nawet na
nig odpowiedzieé. Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa bylo wiec niedo-
skonalym §rodkiem prawnym (owa niedoskonalo§¢ jest opisem rzeczywiste]
cechy tego érodka, a nie jego negatywna charakterystyka), ktérego wniesie-
nie nie dawato jednostce roszczenia procesowego. W przypadku remonstracji
uprawnienia skoncentrowane sa bowiem po stronie podmiotu, do ktérego jest
ona kierowana 1 ktéry ma swobode w decydowaniu o stopniu zaangazowania
sie w sprawe®’.

Wspblczeénie remonstracja stata sie trwalym elementem autokontro-
li dziatan administracji publicznej®®. Wystepuje ona w licznych odmianach
— uzupelniajac system $érodkéw prawnych doskonalych. Moze wystepowac
w jednej z dwéch postaci. Samoistnej, gdy jest to érodek prawny catkowicie
niezalezny od jednoczesnego wniesienia innego srodka prawnego. A takze nie-
samoistnej — niesamodzielnej, gdyz towarzyszy ona innym $rodkom prawnym
1jej istnienie zalezy od wniesienia takiego $rodka.

IX. MOTYWY WYELIMINOWANIA WEZWANIA DO USUNIECIA
NARUSZENIA PRAWA

Trudno wskazac, jakie motywy przemawialy za wyeliminowaniem z pol-
skiego porzadku prawnego instytucji wezwania do usuniecia naruszenia pra-
wa. Nie wskazano ich w opracowaniu dostepnym na stronie internetowej Mi-

35 Zob. szerzej Szewczyk (2018): 119.

36 Szewczyk (2017): 575.

3T Zob. szerzej Szewczyk (2018): 33, 57, 68.
3 Kmieciak (2013): 31.
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nisterstwa Przedsiebiorczosci 1 Technologii: ,,Nowelizacja KPA — czego dotycza
zmiany 1 jak je stosowaé”®. Natomiast z wyjasnienia zawartego w uzasadnie-
niu projektu nowelizacji dostepnym na stronie rzadowego portalu konsultacji
spolecznych wynika, ze przemawiaé¢ miat za tym rozwigzaniem fakt bardzo
rzadkiego reagowania na owe wezwania ze strony organéw administracji pu-
blicznej, przez co mozna bylo odnies¢ wrazenie, ze jest to érodek wyjatkowo
malo efektywny*°.

Usuniecie z polskiego porzadku prawnego wezwania do usuniecia naru-
szenia prawa Zbigniew Kmieciak stusznie ocenit jako zabieg niefortunny i nie-
przemy$lany*'. Podkreslenia wymaga, ze wyeliminowanie wezwania do usu-
niecia naruszenia prawa nie oznacza, ze w sprawach, ktorych przedmiotem
skargi sg akty 1 czynnoéci, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 1 4a oraz inne
akty (czyli w sprawach, w ktéorych dotychczas skarzacy obowigzany byt wnieéé
wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, pozwalajace organowi administra-
¢ji publicznej na zastosowanie trybu remonstracji), ustawodawca nie zapewnit
mozliwoéci zweryfikowania wlasnego dziatania na skutek wniesienia skargi.
Zgodnie bowiem z art. 54 § 1 p.p.s.a. skarge wnosi si¢ w trybie pos$rednim,
a wiec za posrednictwem organu, ktérego dziatanie jest przedmiotem skar-
gi. To z koleil powoduje, ze w my$l art. 54 § 3 p.p.s.a. organ ten ma wowczas
obowiazek rozwazy¢, czy skarga nie zastluguje na uwzglednienie w calo$ci.
W ten spos6b ustawodawca zachowal w tych sprawach prawo do remonstracji.
Zmienit jednak jego postaé z remonstracji samoistnej (czyli wezwania do usu-
niecia naruszenia prawa) na remonstracje niesamoistng, zawarta w skardze
sktadanej do sadu administracyjnego. Warto podkreslié, ze nie byla to zmiana
pozorna 1 nieznaczaca.

W myél art. 54 § 3 p.p.s.a. organ moze uwzgledni¢ skarge w catoéci. A za-
tem réwniez w obecnym stanie prawnym, pomimo rezygnacji z wezwania do
usuniecia naruszenia prawa, organ administracji publiczne] po wniesieniu
skargi moze dokonaé autorewizji wlasnego dziatania. Uwzgledniajac skar-
ge w calosci, winien stwierdzié, czy jego zaskarzone dzialanie nastapito bez
podstawy prawnej lub odbylo sie z razacym naruszeniem prawa. W kazdym
jednak z takich przypadkéw — w my$l zd. trzeciego art. 54 § 3 p.p.s.a. — organ,
korzystajac z uprawnienia do autoweryfikacji wlasnego dzialania, ma obowia-
zek wskazaé, czy dokonalo sie ono z razacym naruszeniem prawa. Mozna sie
spodziewad, ze w obawie przed uniknieciem konsekwencji z tytutu popetnione-
go kardynalnego bledu oraz z checi zachowania dobrego imienia 1 autorytetu
organy administracji publicznej beda unikaé stosowania tego przepisu.

Na marginesie rozwazan warto nadmieni¢ w konteks$cie razacego naru-
szenia prawa, ze analiza konstrukcji ponaglenia, wprowadzonego w wyniku
ostatniej nowelizacji przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego,
prowadzi do wniosku, ze ustawodawca, normujac te instytucje, zdawal so-
bie sprawe z iluzorycznos$ci rozwiazania sprowadzajacego sie do ,,skarzenia

39 Zob. <https://www.mpit.gov.pl/strony/zadania/nowelizacja-kpa> [dostep: 1.03.2019].
40 Zob. <http://www.konsultacje.gov.pl/node/4204> [dostep: 10.06.2017].
4 Kmieciak (2017): teza 2.
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na siebie samego”. Z tego wzgledu w sytuacji rozpatrywania ponaglenia
przez ten sam organ, ktéremu strona zarzuca bezczynnos$¢ lub przewleklose,
w art. 37 § 8 Kodeksu postepowania administracyjnego ustawodawca wyraz-
nie postanowil o wytaczeniu stosowania § 6 nakazujacego wskazywanie, czy
(on sam) dopuszczajac sie bezczynnoéci lub przewlekto$ei, uczynit to z raza-
cym naruszeniem prawa.

X. OBIEKTYWIZM W ROZPATRYWANIU SRODKOW PRAWNYCH

Jak mozna przypuszczacé, problem ten nie powstatby, gdyby dokonywanie
autoweryfikacji powierzano innej osobie niz ta, ktéra odpowiada za kwestiono-
wany akt badz dzialanie wcze$niej poddane weryfikacji wezwaniem do usunie-
cia naruszenia prawa (a obecnie skarga). Nie miataby ona bowiem tego typu
dylematéw, gdyz ewentualne btedy dostrzezone przez nig w kwestionowanym
akcie badz czynnosci nie bylyby kojarzone z jej osoba. Nawiasem moéwiac, po-
stawa osoby, do ktérej trafia érodek prawny, a ktéra wczeéniej odpowiada-
la za wydanie kwestionowanego aktu lub podjecie kwestionowanej czynnosci
albo ich brak, jest zjawiskiem naturalnym i ma swoje wyja$nienie na gruncie
psychologiczno-spotecznym. W tym kontek§cie znaczenia nabiera precyzyjnie
rozpoznane na gruncie nauk psychologicznych jedno z kluczowych zjawisk
wspolczesne] psychologii spotecznej o nazwie ,,dysonansu podecyzyjnego”, be-
dacego przejawem dysonansu poznawczego*?. Pojawia sie ono kazdorazowo po
podjeciu jakiego$ rozstrzygniecia przez jaka$ osobe (grupe osob) i polega na
podkreslaniu przez nia (przez nie) jego zalet oraz minimalizowaniu jego wad
po to, aby zredukowaé dysonans, na ktory skladaja sie watpliwoéci i obawy
pojawiajace sie po podjeciu rozstrzygniecia. Przypomina to przekonywanie
nie tylko samego siebie, ale 1 innych, ze podjeta decyzja byla najwlasciwsza
z wszystkich mozliwych. Dysonans podecyzyjny nieuchronnie pojawia sie za-
réwno po podejmowaniu decyzji w zwykltych sprawach zycia codziennego, jak
1 moze on dotyczy¢ powazniejszej problematyki, w tym podejmowania decyzji
w zyciu zawodowym. Opisana na gruncie nauk psychologicznych powszech-
noé$¢ wystepowania dysonansu podecyzyjnego pozwala przypuszczac, ze moze
on dotyczy¢ podejmowania mniej czy bardziej sformalizowanych rozstrzygnieé
prawnych. Prowadzi to do wniosku, ze zjawisko dysonansu podecyzyjnego, po-
jawiajace sie po wydaniu aktu czy podjeciu czynnoéci przez pracownika orga-
nu administracji publicznej, moze mu uniemozliwiaé ,,Swieze” spojrzenie na
sprawe z odpowiedniego dystansu. Jego sposéb myS§lenia w tym momencie jest
bowiem zdominowany przez naturalna sktonnos$é¢ (kazdego czltowieka znajdu-
jacego sie w takiej sytuacji) do utrwalania stusznos$ci powzietej wczesniej de-

42 Twoérea pojecia dysonansu poznawczego w latach pieédziesiatych ubieglego stulecia byt
L. Festinger (2007).
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cyzji przez podkreslanie jej pozytywnych waloréw 1 niedostrzeganie zaréwno
wiekszych wad, jak 1 drobniejszych usterek?.

Remedium na przezwyciezenie tych niedoskonalo$ci mogtoby byé rozwia-
zanie, w my$l ktérego zapoznanie sie z wezwaniem do usuniecia naruszenia
prawa 1 ewentualne udzielenie na nie odpowiedzi powierzano by kazdorazo-
wo innej osobie niz tej odpowiadajacej za akt lub czynnoéé, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 p.p.s.a. 1 ktore byly podstawa do wniesienia wezwania. Zaznaczy¢
jednak nalezy, ze nie jest to mozliwe w przypadku, gdy organ podejmujacy
rozstrzygniecie dziala w sposéb plenarny, czego przykladem jest podejmowa-
nie uchwal bedacych przepisami prawa miejscowego. W tych przypadkach
wiec zastapienie danego organu nie byloby mozliwe. To samo trzeba stwier-
dzi¢ w odniesieniu do aktéw, ktérych podejmowanie ustawodawca przypisat
do zakresu kompetencji kolegialnych organéw wykonawczych powiatéw oraz
samorzadow wojewodztw.

XI. OCENA WPROWADZONYCH ZMIAN

Rezygnacja z wezwania do usuniecia naruszenia prawa wydaje sie dziata-
niem nieroztropnym. Nawet jesli ustawodawca kierowat sie —jak mozna przy-
puszczaé — niezbyt wysoka efektywnoscia tego érodka prawnego, to jednak
trzeba byloby mie¢ na uwadze nie tylko to, ze wprawdzie niezbyt czesto, ale
jednak wezwania te okazywaly sie skuteczne, doprowadzajac do zmiany sta-
nowiska organu*, ale r6wniez (druga strone medalu) to, w jak wielu sprawach
wzywajacy po zapoznaniu sie z argumentacja organu odstapili od zamiaru
wniesienia skargi do sadu administracyjnego*. Nie powinno sie nie braé¢ pod
uwage tych przypadkéw, w ktérych rezygnacja z wniesienia skargi byta kon-
sekwencja zapoznania sie ze stanowiskiem organu wyrazonym w odpowiedzi
na wezwanie.

Rezygnujac z wezwania do usuniecia naruszenia prawa, ustawodawca naj-
wyrazniej nie spostrzegl, ze jego pozostawienie w dotychczasowym ksztalcie
— samoistnej remonstracji — na ktéra organ moze, ale nie musi odpowiedziec,
z uwagl na poczatkowy termin wniesienia skargi w rzeczywistos$ci pozosta-
wiatoby swobode samemu administrowanemu w decydowaniu, czy faktycznie
chce skorzystaé z tego $rodka prawnego, czy traktuje go wytacznie jako formal-
no$é, od ktorej spelnienia zalezato skuteczne wniesienie skargi. Uchwata NSA
z 27 czerwca 2016 r. (I FPS 1/16) zakonczyla spér co do kwestii poczatkowego
terminu do wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa. Zgodnie z jej

4 Szewczyk (2018): 111-112, 126.

4 Analiza dorobku doktryny pozwala na stwierdzenie, ze wezwanie do usuniecia narusze-
nia prawa przyczyniato sie do zmiany stanowiska w drodze autoweryfikacji. Bylo ono przydatne
chociazby w przypadkach, kiedy podjecie uchwaly wymagato przeprowadzenia sformalizowanej
procedury, tak jak np. w odniesieniu do planéw miejscowych — zob. wyrok WSA w Krakowie
z 17 pazdziernika 2017 r., II SA/Kr 666/17, CBOSA.

4 Kmieciak (2017): 57-58.
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postanowieniami skarge mozna byto wnies¢ ,,najwczeéniej nastepnego dnia po
dniu wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa, nie czekajac na
doreczenie odpowiedzi na to wezwanie”. Z uwagi na to, ze skarzacy nie byt obo-
wigzany czekaé na doreczenie odpowiedzi przez organ administracji, on sam
de facto decydowal, czy liczy na pozytywny rezultat wniesionego wezwania,
dajac jednocze$nie organowi administracji szanse naprawienia swoich bltedow
bez daleko idacych konsekwencji (zob. zd. trzecie art. 54 § 3 p.p.s.a.).

Pochopna rezygnacja z wezwania do usuniecia naruszenia prawa jest tym
bardziej niezrozumiata, gdy weZmie sie pod uwage cel ostatniej nowelizacji
k.p.a.1p.p.s.a., ktérym byla miedzy innymi redukcja obcigzen sadéw admini-
stracyjnych przez obnizenie liczby skarg, co z kolei ma prowadzi¢ do oszczed-
noéci érodkoéw publicznych. Zalozeniem projektodawcy nowelizacji bylo po-
prawienie jakosci dziatan administracji publicznej przez rozwiazanie trzech
zasadniczych problemoéw: zbyt dlugi czas rozpoznawania spraw, nadmierny
formalizm oraz rygorystycznie rozumiana wtadczo§é*$. Wiele wprowadzonych
na skutek tej nowelizacji rozwiazan miato na celu uproszczenie postepowa-
nia 1 zwiekszenie jego skutecznoéci. Stanowilo to wyrazne nawiazanie do idei
pragmatyzmu postepowania opartego na zalozeniu, ze ma sie ono toczy¢ szyb-
ko, sprawnie, oszczednie, z ukierunkowaniem na osiagniecie zaplanowanego
efektu?’. Tymczasem, eliminujac wezwanie do usuniecia naruszenia prawa
z systemu §rodkéw prawnych, ustawodawca wbrew przyjetym zalozeniom
odwrdécit sie od idei pragmatyzmu procesowego 1 wyeliminowal w ten sposéb
mechanizm zapobiegajacy pochopnemu wnoszeniu skarg do sadéw admini-
stracyjnych — kierujac sie ku antypragmatyzmowi. Usunal tym samym $érodek
prawny, na ktérego istnieniu powinno mu specjalnie zalezeé, gdyz wpisywat
sie on wlaénie w zalozenia nowelizacji dazacej do zmniejszenia nadmiernego
formalizmu. Wszak remonstracja, ktéra byto wezwanie do usuniecia narusze-
nia prawa nalezy do grupy $rodkéw prawnych odformalizowanych?*®.

Tryb wstepnego, odformalizowanego postepowania — inicjowanego remon-
stracja — chronit (w pewnym stopniu) sady przed zbednymi skargami, niero-
kujacymi szans powodzenia. A ponadto stanowil on instrument wzmacniaja-
cy efektywnoéé sadowej kontroli administracji*®. W Swietle powyzszych uwag
braku Srodka prawnego zapewniajacego wstepna, selekcje skarg wnoszonych
do sadu administracyjnego nie mozna ocenié¢ pozytywnie.
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4 Szewczyk (2018): XXXVI n.

4 Kmieciak (2017): 58.



Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa 113

Adamiak, B. (2017). Przestanki dopuszczalno$ci skargi do saqdu administracyjnego, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne. Warszawa:
530-537.

Chlebny, J. (2010). Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Czltowieka w pro-
cedurze administracyjnej i sadowoadministracyjnej, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postepowanie
administracyjne w Europie. Warszawa: 19-46.

Chroéscielewski W. (2003). Wszczecie postepowania sadowoadministracyjnego, [w:] Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (zagadnienia wybrane). Material na konferencje
sedziéw NSA, Popowo 20—22 pazdziernika 2003 r.). Materiaty przeznaczone do uzytku stuz-
bowego. Warszawa: 21-34.

Chréscielewski, W., Kmieciak, J., Tarno, J.P. (2004). Reforma sadownictwa administracyjnego
— oczekiwania i zagrozenia, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspélczesnosci,
t.6dz: 63-71.

Festinger, L. (2007). Teoria dysonansu poznawczego. Warszawa.

Fundowicz, S. (2003). Zasada skargowos$ci w polskim postepowaniu sagdowoadministracyjnym,
[w:] J. Stelmasiak et al. (red.), Polski model sadownictwa administracyjnego. Lublin: 127—
142.

Glaezer, S. (1992). Das Vorverfahren in Form des Widerspruchsverfahrens, [w:] Verwaltungspro-
zessrecht. Kurzlehrbuch. 11. Auflage. Stuttgart—-Minchen—Hannover—Berlin: 109-138.
Gronkiewicz, A. (2017). Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego — uwagi wprowa-
dzajace, [w:] Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w $wietle nowe-

lizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017. Katowice: 17-30.

Kisielewicz, A. (2009). Akty i czynnoéci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, [w:] Instytucje procesu ad-
ministracyjnego i sadowo administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Ludwikowi Zukowskiemu. Przemyél-Rzeszéw: 167—196.

Kmieciak, Z. (2009). Instancyjno$¢ postepowania administracyjnego (uwagi prawnoporéwnawcze),
[w:] M. Wierzbowski et al. (red.), Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
M. Langowi. Warszawa: 137-144.

Kmieciak, Z. (2010a). Koncepcja zintegrowanego systemu odwolawczego w sprawach administra-
cyjnych. Panstwo 1 Prawo 66(1): 25—38.

Kmieciak, Z. (2010b). Prawo do sadu w sprawach sporéw jednostki z administracja w $wietle po-
stanowien konwencyjnych, konstytucyjnych oraz europejskiego soft-law, [w:] Postepowanie
administracyjne i sadowoadministracyjne a prawo europejskie. Warszawa: 95-169.

Kmieciak, Z. (2013). Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa w postepowaniu administracyjnym
1 sadowoadministracyjnym. Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 4: 25—38.

Kmieciak, Z. (2015). Wszczecie postepowania przed wojewodzkim sadem administracyjnym [w:]
7. Kmieciak (red.), Polskie sadownictwo administracyjne — zarys systemu. Warszawa: 132—164.

Kmieciak, Z. (2017). Glosa do uchwaty NSA z 27 czerwca 2016 r. I FPS 1/16, OSP 3. Lex online.

Laszczyca G., Martysz C., Matan, A. (2005). Inne akty lub czynnoéci z zakresu administracji pu-
blicznej jako przedmiot skargi do sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji
jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Torun: 363—-376.

Piatek, W. (2013). Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym. Przeglad Sadowy 9: 43-61.

Piatek, W. (2017). Przebieg postepowania sadowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser, A. Skoczy-
las (red.), Postepowania administracyjne 1 sadowoadministracyjne z kazusami. Warszawa:

420-464.

Schmidt, R. (2011). Das Widerspruchsverfahren, [w:] Verwaltungsprozessrecht. 14. Auflage:
365—383.

Stroink, F., Linden, E. van der (2005). Judicial Lawmaking and Administrative Law. Antwer-
pen—Oxford.

Szewczyk, E. (2011). Wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Zagadnienia wybrane, [w:] J. Ni-
czyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Paryz: 637—-648.



114 Ewa Szewczyk

Szewczyk, E. (2017). Remonstracja — zapomniany $rodek prawny, [w:] B. Jaworska-Debska et al.
(red.), O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega Jubileuszowa dedyko-
wana Profesor Malgorzacie Stahl. L.6dz: 567—578.

Szewczyk, E. (2018). Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym. Warszawa.

Tarno, J.P. (2016). Postepowanie przed sadem I instancji, [w:] W. Chroéécielewski, J.P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadami administracyjnymi. Warszawa:
433-456.

Wegner-Kowalska, J. (2017). Idea pragmatyzmu w postepowaniu administracyjnym, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego. Warszawa: 965—976.

Wiktorowska, A. (2007). Skarga do sadu administracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), M. Szubia-
kowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe i przed sgdami
administracyjnymi. Warszawa: 409-413.

A REQUEST TO REMOVE AN INFRINGEMENT — AN UNNECESSARY ELEMENT
IN THE PROVISIONS OF THE COURT-ADMINISTRATIVE PROCEDURE?

Summary

The Polish model of judicial control of the administration assumes that it is the element crown-
ing the system of verification of administrative activities. Therefore, the mere launch of court-
administrative proceedings requires the exhaustion of appeals or, until recently, a call to remove
the infringement. As a result of the reform of the administrative courts in mid-2017, this legal
measure was eliminated from the provisions of the Act on Proceedings before Administrative
Courts (APAC). The author answers the question of the extent to which the procedure of elimi-
nating the summons to remove the violation of law from the provisions of the APAC — which had
hitherto conditioned the effectiveness of lodging a complaint to the administrative court — was
justified, and whether breaking with the fixed way of challenging acts and actions referred to in
Article 3 para. 2 item 4 and 4a may be assessed positively. On this occasion, she indicates that
despite the exclusion of this legal measure from the provisions of the APAC, it still functions in
Polish legislation.

Keywords: request to remove an infringement; judicial administration control





