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I. UWAGI WPROWADZAJACE

Elementem tresci podmiotowego prawa do sadu jest uprawnienie do roz-
poznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP)
lub w rozsadnym terminie (art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnos$ci!). Stosownie do anglojezycznej prawnicze] maksymy ,ju-
stice delayed is justice denied”? dlugotrwatos¢ (przewlekloé¢) postepowania
sadowego prowadzi do wypaczenia sensu dochodzenia przed sgdami ochrony
praw i1 wolnoéci, ktérych skutecznoéé zalezy od ich sadowego zagwarantowa-
nia. Stanowi przy tym jedna z najwiekszych bolaczek polskiego wymiaru spra-
wiedliwo$ci 1 najczestsza przyczyne stwierdzania naruszen przez Polske praw
gwarantowanych w EKPC2.

Naczelny Sad Administracyjny jest w strukturze polskiego wymiaru spra-
wiedliwo$ci organem o jednym z najdtuzszych czaséw oczekiwania na rozpo-
znanie sprawy 1 wydanie orzeczenia. Sprawa administracyjna, by¢ moze na-
wet sprawnie zalatwiona przez organy administracji publicznej obu instancji
1 — na skutek wniesionej skargi — przez wojewddzki sad administracyjny, gdy
po wniesieniu skargi kasacyjnej trafi do NSA, oczekuje na rozstrzygniecie, jak
pokaza statystyki zaprezentowane w niniejszym artykule, przez okres nawet
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! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoSci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupelniona Protoko-
tem nr 2, Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284 ze zm. (dalej jako: EKPC).

2 Spoézniona sprawiedliwo$é jest odmowa sprawiedliwosci”.

3 Hofmanski, Wrébel (2010): 249 oraz 364—365, zob. réwniez Brzozowski, Krzywon, Wiacek
(2018): 165.
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2-3 lat*. Rzutuje to niekorzystnie na ochrone jednostki przed dziataniami (lub
zaniechaniami) organdéw administracji i rodzi watpliwoéci co do efektywnosci
sprawowanej przez sady administracyjne kontroli dziatalnoéci administracji
publicznej (art. 184 Konstytucji RP).

Biorac pod uwage te skrétowo zarysowana problematyke, zasadne jest
przeanalizowanie funkcjonowania instytucji skargli na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sadowym bez nieuzasadnione;j
zwloki (dalej jako: skarga na przewleklo$é postepowania®) w zakresie postepo-
wania przed NSA. W zalozeniu ustawodawcy miat by¢ to bowiem podstawowy
instrument zmierzajacy zaréwno do stwierdzenia przewleklosci postepowania
sadowego oraz nakazania jej usuniecia, jak i1 zasadzenia zado§Cuczynienia pie-
nieznego na rzecz pokrzywdzonej przewlekloécia strony postepowania. Celem
artykutu jest tym samym przeanalizowanie funkcjonowania w praktyce skar-
gi na przewleklo$é postepowania przed NSA, ocena jej efektywnosci z punktu
widzenia realizacji prawa do sadu i prawa do skutecznego érodka zaskarzenia,
jak réowniez zidentyfikowanie ewentualnych probleméw oraz mankamentow
w zakresie jej skutecznoséci. W bogatym piémiennictwie dotyczacym skargi na
przewlekloéé postepowania sadowego dotychczas nie podejmowano sie opra-
cowania tego zagadnienia®. Analiza skoncentruje sie zaréwno na przegladzie
tendencji orzeczniczych, ocenie kierunku rozstrzygania skarg, jak réwniez
dostepnych statystyk obrazujacych czas trwania postepowania przed NSA
oraz odsetka uwzglednianych skarg na przewlekloéé postepowania w pieciu
ostatnich latach. Jej celem jest sformutowanie wnioskéw zaréwno pod adre-
sem NSA, jak 1 ustawodawcy co do pozadanych kierunkéw zmian w obszarze
mechanizmu skargi na przewlektos¢ postepowania sadowego, biorac pod uwa-
ge wymagania konstytucyjne 1 prawnomiedzynarodowe.

* Czas trwania postepowan przed sgdami powszechnymi nalezy takze uznaé za niesatysfak-
cjonujacy, niemniej statystyki sadowe pokazuja, ze na rozstrzygniecie sprawy przed sadem II in-
stancji czeka sie krécej niz przed NSA. Wedle najbardziej aktualnych danych za 2018 r. w sadach
apelacyjnych na rozstrzygniecie w przedmiocie apelacji w sprawach karnych czekato sie $rednio
108,5 dnia, a w sprawach cywilnych — 301,1 dnia; w sadach okregowych na rozstrzygniecie w przed-
miocie apelacji w sprawach karnych i wykroczeniowych czekalo sie érednio 84,9 dnia, a w spra-
wach cywilnych — 180,4 dnia. Dane za tabela ,,Wskazniki dotyczace spraw w Polsce wedlug dziatéw
prawa i instancyjno$ci w roku 2017 i w roku 2018” zawartgq w pliku ,,Ewidencja spraw wedlug
dzialéw prawa i instancyjnoéci w 2018 roku”, dostepnym w ,,Informatorze Statystycznym Wymiaru
Sprawiedliwosci”, <https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-jednoroczne/rok-2018/
download,3787,0.html>.

5 Skarga funkcjonuje na podstawie ustawy z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nad-
zorowanym przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki, t.jedn.:
Dz. U. 2018, poz. 75 ze zm. (dalej jako: u.s.p.).

5 W literaturze podejmowano rozwazania teoretyczne nad poszczegélnym aspektami funk-
cjonowania ustawy o skardze na przewlekloéé: Krakowiak (2007); Ktak (2008); Stefanicki (2016);
Ktadoczny et al. (2010), réwniez w kontekS$cie orzecznictwa sadéw administracyjnych: zob.
w szczegblnosci: Celinska-Grzegorczyk (2018); Ryms (2010). Natomiast opracowania te nie uj-
mowaly problematyki z perspektywy przyjetej w niniejszym artykule, tj. efektywnos$ci funkcjo-
nowania instytucji skargi na przewleklo§é postepowania przed NSA w praktyce i w kontekécie
zgodnosci z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
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I1. ZARYS PROBLEMATYKI DOTYCZACEJ SKARGI
NA PRZEWLEKLOSC POSTEPOWANIA

Uchwalenie ustawy o skardze na przewleklo§¢é postepowania bylo konse-
kwencja wykonania przez Rzeczpospolita Polska postanowien wyroku Wiel-
kiej Izby Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 26 pazdziernika 2000 r.
w sprawie Kudtla przeciwko Polsce’. Trybunal, uznajac naruszenie przez Pol-
ske m.in. art. 6 (prawo do rzetelnego procesu sadowego) oraz art. 13 EKPC
(prawo do skutecznego érodka zaskarzenia), wskazatl w nim, ze przewlekto§é
postepowan przed polskimi sadami ma charakter systemowy, a prawo polskie
nie przewiduje skutecznego mechanizmu przeciwdziatania temu zjawisku ani
rekompensowania podmiotom prawa do sadu szkdd z nim zwiazanych.

Zawezajac na potrzeby niniejszego artykutu wielowatkowa problematyke
skargi na przewleklo$é wylacznie do postepowania sadowoadministracyjnego,
nalezy wskazaé, ze uprawnionym do jej wniesienia jest skarzacy oraz uczest-
nik postepowania na prawach strony (art. 3 pkt 6 u.s.p.). Jezeli skarga dotyczy
przewlekloéci postepowania przed wojewddzkim sadem administracyjnym lub
NSA — wlasciwy do jej rozpoznania jest NSA (art. 4 ust. 3). Skarge o stwier-
dzenie, ze w postepowaniu, ktérego skarga dotyczy, nastapita przewlektosé po-
stepowania, wnosi sie w toku postepowania w sprawie do sadu, przed ktérym
toczy sie postepowanie (art. 5 ust. 11 2). Skarga powinna zawieraé: 1) zadanie
stwierdzenia przewlekloSci postepowania w sprawie, ktorej skarga dotyczy;
2) przytoczenie okoliczno$ci uzasadniajacych zadanie (art. 6 ust. 2). Brak spet-
nienia tych warunkéw skutkuje odrzuceniem skargi przez sad bez wzywania
do uzupetnienia brakéw (art. 9 ust. 1). Skarge niezasadna sad oddala (art. 12
ust. 1). Uwzgledniajac skarge, sad stwierdza, ze w postepowaniu, ktérego
skarga dotyczy, nastapita przewleklo$é postepowania (art. 12 ust. 1). Na zada-
nie skarzacego lub z urzedu sad zaleca podjecie przez sad rozpoznajacy sprawe
co do istoty odpowiednich czynno§ci w wyznaczonym terminie, chyba ze wy-
danie zalecen jest oczywiécie zbedne. Zalecenia nie moga wkraczaé¢ w zakres
oceny faktycznej 1 prawnej sprawy (art. 12. ust. 3). Uwzgledniajac skarge, sad
na zadanie skarzacego przyznaje od Skarbu Panstwa sume pieniezna w wy-
sokosci od 2000 do 20 000 zt. Wysokoéé sumy pienieznej w powyzszych grani-
cach wynosi nie mniej niz 500 zt za kazdy rok dotychczasowego trwania poste-
powania, niezaleznie od tego, ilu etapéw postepowania dotyczy stwierdzona
przewlekloéé postepowania. Sad moze przyzna¢ sume pieniezna wWyzsza niz
500 zl za kazdy rok dotychczasowego trwania postepowania, jezeli sprawa ma
szczegblne znaczenie dla skarzacego, ktory swoja postawa nie przyczynit sie
w sposdb zawiniony do wydluzenia czasu trwania postepowania. Na poczet tej
sumy zalicza sie kwoty przyznane juz skarzacemu tytulem sumy pienieznej
w tej samej sprawie (art. 12 ust. 4). Skarzacy moze wystapi¢ z nowa skarga
w tej same) sprawie po upltywie 12 miesiecy (art. 14 ust. 1). Strona, ktérej
skarge uwzgledniono, moze w odrebnym postepowaniu dochodzi¢ naprawienia

7 Skarga nr 30210/96.
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szkody wyniklej ze stwierdzonej przewlekltosci od Skarbu Panstwa albo soli-
darnie od Skarbu Panstwa i1 komornika. Postanowienie uwzgledniajace skar-
ge wiaze sad w postepowaniu cywilnym o odszkodowanie lub zado$éuczynienie
co do stwierdzenia przewleklo$ci postepowania (art. 15 ust. 11 2).

W 2015 r. ETPC wydat wyrok w sprawie Rutkowski i Inni przeciwko Pol-
sce®, w ktorym krytycznie odnidst sie do niektérych aspektéw funkcjonowania
mechanizmu skargi na przewleklos¢ postepowania, ponownie stwierdzajac
naruszenie przez Polske art. 6 1 art. 13 EKPC. Wyrok miat jednocze$nie cha-
rakter tzw. orzeczenia pilotazowego, objeto nim takze 591 innych analogicz-
nych skarg, wniesionych w od 4 marca 2008 r. do 23 maja 2015 r.? Trybunat
zidentyfikowal strukturalny problem w zakresie funkcjonowania skargi na
przewlekloéé, polegajacy, po pierwsze, na ograniczaniu przez niektore polskie
sady badania przewleklo$ci do wylacznie tego etapu postepowania (instancji),
w ktérej wnoszona jest skarga na przewlekltosé, a po drugie, na zanizaniu wy-
sokoéci zasadzanych przez sady zado$éuczynien pienieznych z tytutu przewle-
klosci®.

W konsekwencji wydania tego wyroku ustawodawca uchwalil ustawe
z 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych oraz niektérych innych ustaw!'!, ktéra znowelizowata przepisy ustawy
o skardze na przewleklo$é. Zmiany dotyczyly m.in. zobowigzania sadéw do
stosowania przepiséw ustawy zgodnie ze standardami wynikajacymi z EKPC!?
(art. 1 ust. 3), uwzgledniania przy ocenie przewleklosci postepowania tacznego
dotychczasowego czasu postepowania od jego wszczecia do chwili rozpoznania
skargi, niezaleznie od tego, na jakim etapie skarga zostata wniesiona (art. 2
ust. 2), oraz wprowadzenia bardziej precyzyjnych regut wyliczania zado$c¢-
uczynienia pienieznego (art. 12 ust. 4).

7 powyzszego wynika, ze skarga na przewleklo§é postepowania stanowi
ustawowy mechanizm zapewnienia prawa jednostki do rozpoznania spra-
wy w rozsadnym terminie, ktérego wprowadzenie 1 ksztalt sa skutkiem
rozstrzygania skarg indywidualnych przeciwko Polsce przez ETPC. Zatem
aby spetni¢ wymagania standardéw wynikajacych z EKPC, powinien by¢ to
mechanizm efektywny, ktérego wykorzystanie przez strone postepowania
doprowadzi zar6wno do stwierdzenia przewleklo$ci, jak i do usuniecia jej
skutkéw oraz ewentualnego zasadzenia zado$éuczynienia pienieznego. Aby
oceni¢ efektywnoéé skargi na przewleklo$é wnoszonej w postepowaniu przed
NSA, trzeba najpierw odwotaé sie do oficjalnych statystyk sadowych doty-
czacych czasu trwania postepowan przed tym sadem. To bowiem pozwoli na
ocene, czy jest to sad dotkniety strukturalnym problemem dlugotrwalosci
postepowan sadowych.

8 Wyrok z 7 lipca 2015 r., skargi nr 72287/10, 13927/11, 46187/11.

9 Zob. Pietryka (2015): 1-2.

10 Pietryka (2015): 3 n.

1t Dz. U. 2016, poz. 2103.

12 Czyli zgodnie ze standardami wynikajacymi z orzecznictwa ETPC na gruncie spraw doty-
czacych naruszen art. 6 1 art. 13 EKPC.
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III. CZAS OCZEKIWANIA NA ROZPOZNANIE SKARGI KASACYJNEJ
PRZEZ NSA

Precyzyjne ustalenie éredniego czasu trwania postepowania przed NSA,
liczonego od wplywu do tego sadu skargi kasacyjnej od wyroku wojewddzkiego
sadu administracyjnego az do wydania w sprawie orzeczenia, nie jest mozli-
we. W statystykach udostepnianych przez NSA brak bowiem jednoznacznych
danych wskazujacych na éredni czas trwania postepowania. By jednak w moz-
liwie najpetniejszy sposéb zobrazowaé te problematyke, mozna poddaé ana-
lizie inne dostepne dane. Przede wszystkim warto odwotaé sie do statystyk
w zakresie terminowos$ci rozpatrywania skarg kasacyjnych z podzialem na po-
szczegdlne okresy liczone od daty wplywu sprawy do jej rozstrzygniecia. Dane
za lata 2015-2020 obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 1

Terminowo$é rozstrzygania skarg kasacyjnych
(okres od daty wplywu sprawy w danym lub poprzednim okresie sprawozdawczym
do daty jej zakonczenia)

Sprawy Sprawy Sprawy S];l;az\ivy Sprawy
Rok Sprawy | rozstrzyg- | rozstrzyg- | rozstrzyg- strzve- rozstrzyg- | Sprawy
Sprawo- rozstrzyg- niete niete niete ni }t,eg niete po- | rozstrzyg-
P niete powyzej 2 | powyzej 3 | powyzej 4 e;. . wyzej 12 | niete po-
zdaw- powyzej 6
oz do 2 mie- | miesigcy | miesiecy | miesiecy miesice miesiecy | wyzej 24
Y siecy do 3 mie- | do 4 mie- | do 6 mie- do 162 y do 24 miesiecy
siecy siecy siecy miesiecy miesiecy
2020 1059 787 924 1302 2884 4375 4445
2019 685 614 590 781 1204 8312 4271
2018 1252 783 577 1459 2866 7238 4855
2017 978 601 489 1084 2236 10211 3668
2016 699 346 321 671 1626 10045 3227
2015 973 550 488 580 1369 8788 2226

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych dostepnych na stronie internetowej NSA: , Zazalenia,
wnioski, skargi szczegélne, inne (...)", dzial 11 lub 13 ,Terminowo§¢ zalatwiania spraw” dla kazdego
roku sprawozdawczego), <http://www.nsa.gov.pl/statystyki-nsa.php>.

Analiza powyzszych danych prowadzi do wniosku, ze generalnie utrzy-
muje sie wysoki odsetek spraw rozpoznanych po uplywie co najmniej
12 miesiecy od dnia wplywu w stosunku do liczby ogétem rozpoznanych
spraw. W 2015 r. bylo to 73% spraw, 2016 — 78%, 2017 — 72%, 2018 — 63,5%,
2019 — 76%, 2020 — 56%. Ponadto stale rosnie liczba spraw rozpoznanych po
uplywie dwoch lat od daty wplywu skargi kasacyjnej: w 2015 r. stanowity
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one 15% ogotu rozpoznanych spraw, 2016 — 19%, 2017 — 19%, 2018 — 25,5%,
2019 — 26%, 2020 — 28%.

Badajac problematyke dlugotrwaloéci postepowania przed NSA, nalezy
réwniez odwotaé sie do statystyk w zakresie liczby spraw niezalatwionych na
koniec kazdego z szeSciu ostatnich lat kalendarzowych (2015-2020) z podzia-
lem na okresy, w ktérych dana liczba spraw oczekuje nadal na zatatwienie.

Dane przedstawia tabela 2.

Tabela 2
Sprawy niezatatwione
(od daty pierwszego wplywu skargi kasacyjnej do NSA)

Rok Sprav'vy Spravyy Spravyy Sprawy Sprawy

oczekujace oczekujace oczekujace . .
sprawo- L, L. e oczekujace oczekujace
powyzej powyzej powyzej 12 . L.
zdaw- . . . powyzej 2 powyzej
3 do 6 mie- 6 do 12 mie- | miesiecy do
czy . . do 3 lat 3 lat
siecy siecy 2 lat

2020 2900 3961 9820 6556 287
2019 4158 6867 11235 1916 298
2018 4213 7282 11071 1195 272
2017 4183 6829 11022 600 117
2016 4235 8968 10711 529 35
2015 4396 8176 8944 777 10

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych dostepnych na stronie internetowej NSA: ,Zazalenia,
wnioski, skargi szczegdlne, inne (...)”, dziat 8 ,Sprawy niezatatwione” dla kazdego roku sprawozdawcze-
go, <http://www.nsa.gov.pl/statystyki-nsa.php>.

Nalezy podkreslié, ze wyze) przedstawione dane nie prezentuja liczby
spraw rozpatrzonych w podanych tam przedzialach czasu, a liczbe spraw
nadal pozostajacych do rozpatrzenia na koniec danego roku kalendarzowego.
Oznacza to, ze ujete tam sprawy rozstrzygane sg de facto w jeszcze diuz-
szych terminach. Z zestawienia tych danych mozna wysnué¢ wniosek, ze — po
pierwsze — z kazdym kolejnym rokiem zmniejsza sie udziat spraw oczekuja-
cych na rozpatrzenie powyzej 6 do 12 miesiecy na rzecz terminéw dluzszych,
tj. powyzej 12 miesiecy do 2 lat oraz powyzej 2 do 3 lat. Istotny wzrost licz-
by spraw o ponaddwuletniej zalegtoSci widaé¢ pomiedzy rokiem 2017 a 2018
(595 spraw), 2018 a 2019 (721 spraw), a dramatyczny pomiedzy rokiem 2019
a 2020 (4640 spraw). Po drugie, co szczegdlnie niepokojace, wzrasta odsetek
spraw nierozpoznanych przez NSA przez ponad 3 lata od daty wptywu skargi
kasacyjnej. Na koniec 2015 r. takich spraw bylo jedynie 10, podczas gdy na
koniec 2020 — juz 287. Po trzecie, warto wskazaéd, ze w ostatnim roku z ana-
lizowanych lat sprawozdawczych az 71% spraw oczekujacych na rozpoznanie
wplyneto dawniej niz rok wstecz (16 663 z 23 524) 1 az 29% dawniej niz dwa
lata wstecz (6843 z 23 524).



Skuteczno§é skargi na przewleklo$é postepowania 55

Analiza powyzszych danych statystycznych pozwala na postawienie
tezy, ze w postepowaniu przed NSA czas oczekiwania na rozstrzygniecie
sprawy od momentu jej wplywu wynosi w wiekszo$ci przypadkéw Srednio
ok. 18-24 miesiecy. Wystepuje tym samym przewleklo§¢ postepowania
o charakterze powszechnym 1 strukturalnym. Przyczyny tej przewlektosci
zostana omoéwione w dalszych czeéciach artykutu.

IV. STATYSTYKA SPRAW ZE SKARG NA PRZEWLEKLOSC
POSTEPOWANIA PRZED NSA

W celu zobrazowania funkcjonowania w praktyce instytucji skargi na
przewlektoéé postepowania przed NSA warto zaprezentowaé oficjalne staty-
styki dotyczace liczby rozpatrzonych skarg, w tym odsetka skarg uwzglednio-
nych przez NSA. Ograniczymy sie przy tym, podobnie jak przy prezentowaniu
czasu trwania postepowania, do lat 2015-2020.

W latach 2015-2020 NSA rozpoznatl lacznie 212 skarg na przewleklosé
postepowania przed tym sadem. Sposrod powyzszych spraw jedynie trzy za-
konczyly sie wydaniem postanowienia o uwzglednieniu skargi. Dwa takie
postanowienia wydano w 20151 jedno w 2016 r. Stopien uwzglednienia skarg
na przewleklo$§¢ postepowania przed NSA w analizowanym okresie wyniost
zatem zaledwie 1,41%. Uwage zwraca fakt, ze w ostatnich czterech latach
nie uwzgledniono ani jednej skargi. W kazdej ze spraw zakonczonych pozy-
tywnie dla skarzacych zasadzono zado$¢uczynienie pieniezne. L.acznie bylo
to 15 000 zi3,

Oficjalne statystyki sadowe pokazuja, ze po pierwsze, skarga na przewle-
klo$é postepowania przed NSA jest stosunkowo rzadko wykorzystywanym
srodkiem ochrony praw przez strony postepowania, mimo statej dlugotrwa-
losci tego postepowania w latach 2015-2020. Trudno wskazaé¢ na jedna, nie-
watpliwg przyczyne tego zjawiska. Wydaje sie, ze po czesci wynika to z niskiej
$wiadomosci prawnej stron postepowania co do istnienia i zasad wnoszenia
skargi na przewleklo§¢ 1 korzyéci (w tym materialnych) zwigzanych z jej
uwzglednieniem. Mozliwe jest takze przekonanie u stron postepowania, ze
wniesienie skargl na przewlekloé¢ jest pozbawione celu, skoro praktyka poka-
zuje, ze skargi te nie sa prawie wcale uwzgledniane oraz ze skoro wlasciwym
do rozstrzygniecia w ich przedmiocie jest sam NSA, to szansa na wydanie
orzeczenia uwzgledniajacego skarge jest niewielka. By¢é moze czeéé stron oba-
wia sie takze skutku, jaki wniesienie skargi na przewlekloé¢ w toku postepo-
wania przed NSA bedzie mialo na kierunek rozstrzygniecia sprawy gléwnej
przez ten sad 1 powstania stanu uprzedzenia sadu wzgledem strony. W tym
sensie przepisy powierzajace rozpoznanie skargi na przewlekto§¢ postepowa-
nia przed NSA temu sadowi moga wywolywaé sui generis ,efekt mrozacy”.

13 Informacje dostepne na stronie internetowej NSA: , Zazalenia, wnioski, skargi szczegdlne,
inne”, <http://www.nsa.gov.pl/statystyki-nsa.php>.
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Przyczyna rzadkiego wnoszenia tych skarg moze by¢ nadto obawa stron poste-
powania, ze zainicjowane postepowanie wpadkowe jeszcze bardziej wydluzy
czas rozpoznania sprawy gtowne;j.

Statystyka sadowa pokazuje wyraznie, ze NSA prawie wcale nie uwzgled-
nia skarg na przewlekltoéé postepowania przed NSA. Nalezy zatem przeana-
lizowaé, jakie argumenty NSA podaje w uzasadnieniach swoich postanowien.

V. ANALIZA ORZECZNICTWA NSA W SPRAWACH ZE SKARGI
NA PRZEWLEKLOSC POSTEPOWANIA PRZED NSA

Analiza losowo wybranych kilkunastu postanowien NSA oddalajacych
skargi na przewlekto§é postepowania przed tym sadem pozwala na postawie-
nie tezy o utrwalonej linii argumentacji w takich sprawach!*. NSA odmawia-
jac stwierdzenia przewlekloéci postepowania w sprawach, w ktérych poste-
powanie trwa nawet od ponad dwoéch lat od daty wptywu, powoluje sie na
duza liczbe rozpoznawanych przezen spraw 1 konieczno$é¢ oczekiwania spra-
wy, w ktérej wniesiono skarge o stwierdzenie przewlekloSci, na rozpoznanie
zgodnie z kolejno$cia wpltywu.

Przede wszystkim w badanych sprawach NSA twierdzi na wstepie, ze
,,0 nieuzasadnionej zwloce mozna moéwi¢ wowczas, jezeli postepowanie w spra-
wie trwa dluzej, niz to konieczne, uwzgledniajac ocene terminowosci 1 prawidio-
wosci czynnosci sadowych, ale takze zachowan stron, a w szczegdlnoSci strony,
ktora zarzucita przewlekloéé postepowania. Ocena ta nie moze by¢ oderwana od
obowiazku sadu rozpoznania wszystkich spraw wniesionych do sadu bez nie-
uzasadnionej zwloki, przy zachowaniu zasady rozpoznawania spraw wediug
kolejnosci ich wptywu oraz uwzglednieniu przepiséw nakazujacych rozpoznanie
niektorych rodzajow spraw w ustawowo okreslonych terminach”?®,

Nastepnie NSA zwykle przywoluje tres¢ przepiséw dotyczacych zasad
wyznaczania spraw na wokande. Wskazuje, ze ,,stosownie do przepisu § 49
ust. 1 uchwaty Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 8 listopada 2010 r. w sprawie regulaminu wewnetrznego
urzedowania Naczelnego Sadu Administracyjnego (M.P. Nr 86, poz. 1007%%)
sprawy wplywajace ze Srodkami odwotawczymi od orzeczen wojewddzkich sa-
déw administracyjnych nalezy rozpoznawaé¢ wedtug kolejnosci ich wplywu do
Sadu, chyba ze przepis szczegblny stanowl inaczej. Powyzsze oznacza, ze spra-
wa wniesiona pdzniej nie moze by¢ rozpoznana (nie mozna wyznaczy¢ terminu

4 Wybrano postanowienia wydawane przez wszystkie Izby NSA: Ogdélnoadministracyjna,
Finansowa 1 Gospodarcza, opublikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

> Tak np. postanowienia NSA z: 18 marca 2016 r., II FPP 5/16; 5 lutego 2016 r., I GPP 1/16;
31 stycznia 2019 r., II GPP 1/19; 10 sierpnia 2016 r., I OPP 84/16; 25 marca 2015 r., I OPP 23/15;
24 lipca 2019 r., I OPP 19/19; 8 listopada 2019 r., I OPP 51/19; 8 listopada 2019 r., I OPP 81/19.

16 Uchwala ta utracila moc z dniem 7 lipca 2020 r. na skutek wejécia w zycie rozporzadzenia
Prezydenta RP z 4 lipca 2020 r. — Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego (Dz. U. 2020,
poz. 1202).
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rozprawy) przed rozpoznaniem spraw, ktore zostaty wniesione do sadu wczes-
niej”t’. NSA podkresla przy tym, ze ,liczba spraw wniesionych do Sadu jest
przyczyna oczekiwania na wyznaczenie terminu rozprawy” '8, Czasem NSA po-
daje, ile w danym momencie wynosi czas oczekiwania na wyznaczenie terminu
rozprawy', tym samym argumentujac, ze sprawa objeta skarga na przewle-
klo$é¢ nie oczekiwala na rozpoznanie dtuzej niz inne sprawy w danej Izbie.

W dalszej kolejnoéci NSA argumentuje, ze ,ustawa nie okresla wprost,
jaki okres oczekiwania na rozpoznanie sprawy nalezy uznaé za nieuzasadnio-
na zwloke. Pewna wskazdéwka wynika jednak z art. 14 ustawy, ktéry stanowi,
ze skarzacy moze wystapi¢ z nowa skarga w tej samej sprawie po uplywnie
12 miesiecy [...], ustawodawca uznal za przewlekle takie postepowanie, ktére
trwa dtuzej niz 12 miesiecy. Przy czym, jezeli postepowanie trwa dluzej niz 12
miesiecy, nie oznacza to samo przez sie, ze nastapita przewleklto$é postepowa-
nia w rozumieniu tej ustawy’?,

W wiekszo$ci przeanalizowanych spraw skargi na przewleklo$é zostaty od-
dalone wyraznie po uptywie 12 miesiecy od daty zarejestrowania w NSA skargi
kasacyjnej w sprawie, w ktorej strona domagatla sie stwierdzenia przewlekto-
$c12l. Mimo tak dtugo trwajacego postepowania NSA, oddalajac skargi, podno-
sil, ze nie doszlo do nieuzasadnionej zwloki w rozpoznaniu sprawy, albowiem
po prawidlowym 1 terminowym wykonaniu wstepnych czynnoéci sadowych,
sprawa oczekiwala na wyznaczenie terminu rozprawy zgodnie z kolejnoécia
wplywu, natomiast znaczna liczba spraw wptywajacych ze srodkami odwotaw-
czymi do NSA stanowi przyczyne oczekiwania na wyznaczenie terminu roz-
prawy 1 co sie z tym wiaze — przyczyne oczekiwania na rozpoznanie sprawy?2,
NSA ubocznie podnosit takze, ze sprawy, w ktérych strony wnosity skargi na
przewleklo§¢ postepowania przed NSA nie nalezg do grupy spraw, ktérych
przepisy prawa nakazuja rozpatrywanie w okre§lonych terminach, a nadto ze

17 Tak np. postanowienia NSA z: 7 grudnia 2015 r., I OPP 144/15; 4 lipca 2019 r., I OPP 19/19;
8 listopada 2019 r., I OPP 81/19; 31 stycznia 2019 r., IT GPP 1/19; 5 lutego 2016 r., I GPP 1/16;
18 marca 2016 r., IT FPP 5/16.

18 Zob. orzeczenia powyzej.

¥ Przyktadowo w postanowieniu z 31 stycznia 2019 r., IT GPP 1/19 NSA wskazywal, ze ,ter-
min rozpatrzenia sprawy ze skargi kasacyjnej ztozonej do Naczelnego Sadu Administracyjnego
Izby Gospodarczej, ktéry wyznaczony jest liczba zlozonych skarg kasacyjnych oscyluje od dwéch
lat do dwdch i pét roku”. W postanowieniu z 5 lutego 2016 r., I GPP 1/16 NSA wskazywal nato-
miast, ze ,w chwili obecnej §redni okres oczekiwania na rozpoznanie sprawy w I Wydziale Izby
Gospodarczej Naczelnego Sadu Administracyjnego wynosi okoto 18 miesiecy”’. W postanowieniu
z 18 marca 2016 r., IT FPP 5/16 NSA podnosit z kolei, ze ,,w chwili obecnej éredni okres oczekiwa-
nia na rozpoznanie sprawy w Wydziale II Izby Finansowej Naczelnego Sadu Administracyjnego
wynosi okoto 30 miesiecy”.

20 Tak np. postanowienia NSA z: 7 grudnia 2015 r., I OPP 144/15; 4 lipca 2019 r., I OPP 19/19;
8 listopada 2019 r., I OPP 51/19; 8 listopada 2019 r., I OPP 81/19; 31 stycznia 2019 r., I GPP 1/19;
18 marca 2016 r., IT FPP 5/16; 25 marca 2015 r., I OPP 23/15.

2L NSA nie uznawatl za przewlekle postepowan, ktére w momencie rozpoznania skargi na
przewlekto§é trwaty przed NSA np. 26 miesiecy (I OPP 19/19), 25 miesiecy (I GPP 1/19), 18 mie-
siecy (I OPP 23/15).

2 Tak np. postanowienia NSA z: 7 grudnia 2015 r., I OPP 144/15; 4 lipca 2019 r., I OPP 19/19;
8 listopada 2019 r., I OPP 51/19; 8 listopada 2019 r., I OPP 81/19, 18 marca 2016 r., IT FPP 5/16,
z 10 sierpnia 2016 r., I OPP 84/16; 25 marca 2015 r., I OPP 23/15.
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strony nie wystepowaly do Prezesa Izby NSA, w ktérej toczy sie sprawa, o jej
rozpoznanie poza kolejnoscia wpltywu??.

W latach 2015-2020 NSA uwzglednit skarge na przewleklo$é postepowa-
nia przed tym sadem jedynie w trzech sprawach?*. W orzeczeniach tych NSA
brat pod uwage znaczenie przedmiotu sprawy dla skarzacej w kontekscie tacz-
nego czasu trwania calego postepowania administracyjnego i sadowoadmini-
stracyjnego (sprawa dotyczyla ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci warszawskiej)?®, trwajace 3 lata postepowanie sadowe w obu
instancjach w sprawie dotyczacej przyznania zasitku stalego z pomocy spo-
lecznej?s, okoliczno$éé, ze postepowanie sadowe zainicjowane przez skarzace-
go w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalno$ci odwotania trwalo ponad
4 lata (sprawa byla rozpatrywana przez NSA dwukrotnie, na skutek uchyle-
nia wyroku sadu I instancji — pierwsze postepowanie przed NSA trwalo po-
nad 17 miesiecy, a kolejne — w momencie wniesienia skargi na przewleklos¢ —
20 miesiecy)?’.

Wszystkie orzeczenia uwzgledniajace skarge na przewlekto§é zapadty
w Izbie Ogélnoadministracyjnej NSA, a zasadzone w ramach zado§éuczynie-
nia sumy pieniezne pozostawaly raczej przy dolnej granicy wynikajacej z usta-
wy o skardze na przewleklosc.

VL. DOSTRZEZONE PROBLEMY I POSTULATY MAJACE NA CELU
ICH WYELIMINOWANIE

Dotychczasowe ustalenia prowadza do wniosku, ze skarga na przewlekloéé
postepowania przed NSA jest mechanizmem, z ktérego strony korzystaja —
mimo trwajacych kilkana$cie miesiecy postepowan sadowych — bardzo rzad-
ko. Ponadto ustalono, ze odsetek skarg uwzglednionych jest niezmiernie niski
1w latach 2015-2020 wynosit mniej niz 1,5%. Pozwala to na postawienie tezy,
ze instytucja ta ma w praktyce charakter nieefektywny, a nawet iluzoryczny.
Analiza argumentacji postanowien oddalajacych skargi pokazuje niezasadne,
jak uwazam, podejécie NSA do kryteriéw stwierdzenia przewlektosci postepo-
wania.

Argumentacja NSA sformutowana w postanowieniach oddalajacych skargi
na przewleklo$¢ postepowania, ze sprawa oczekiwala (nieraz blisko dwa lata)
na wyznaczenie terminu rozprawy zgodnie z kolejno$cia wplywu, natomiast
znaczna liczba spraw wptywajacych ze srodkami odwotawczymi do NSA sta-
nowi przyczyne oczekiwania na wyznaczenie terminu rozprawy 1 co sie z tym
wiaze — przyczyne oczekiwania na rozpoznanie sprawy, nie znajduje uzasad-

% Zob. orzeczenia powyzej.

24 Postanowienia NSA: z 16 stycznia 2015 r., I OPP 152/14: z 6 lutego 2015 r., I OPP 5/15
1z 6 lutego 2015 r., I OPP 5/15.

% Postanowienie NSA z 16 stycznia 2015 r., I OPP 152/14.

2 Postanowienie NSA z 6 lutego 2015 r., I OPP 5/15.

2T Postanowienie NSA z 7 grudnia 2016 r., IT OPP 22/16.
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nienia ani w konteks$cie tresci podmiotowego prawa do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki, ani w wyraznych podstawach materialnych za-
wartych w ustawie o skardze na przewlekto§¢.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 EKPC postepowanie sadowe powinno by¢ przepro-
wadzone w ,rozsadnym terminie”, a przy ocenie spelnienia tego warunku roz-
poznania ETPC bada cztery kryteria: 1) charakter 1 stopien skomplikowania
sprawy, 2) zachowanie skarzacego (czy przyczynit sie do przedtuzania postepo-
wania), 3) zachowanie organoéw sadowych 1 administracyjnych odpowiedzial-
nych za prowadzenie sprawy, 4) znaczenie sprawy dla skarzacego®. Ustawa
o skardze na przewleklo$¢ zawiera wlasne kryteria stwierdzenia przewle-
klosci. Artykul 2 ust. 2 stanowi, ze ,dla stwierdzenia, czy w sprawie doszlo
do przewlekloSci postepowania, nalezy w szczegblnosci ocenié¢ terminowosé
1 prawidlowos$¢ czynnosci podjetych przez sad w celu wydania rozstrzygniecia
konczacego postepowanie w sprawie [...]. Dokonujac tej oceny, uwzglednia sie
taczny dotychczasowy czas postepowania od jego wszczecia do chwili rozpo-
znania skargi, niezaleznie od tego, na jakim etapie skarga zostata wniesiona,
a takze charakter sprawy, stopien faktycznej 1 prawnej jej zawiloéci, znacze-
nie dla strony, ktéra wniosta skarge, rozstrzygnietych w niej zagadnien oraz
zachowanie sie stron, a w szczegé6lnosci strony, ktéra zarzucita przewlektosé
postepowania”.

Przestanka stwierdzenia naruszenia prawa do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki jest sytuacja, w ktorej , postepowanie zmierzajace do
wydania rozstrzygniecia konczacego postepowanie w sprawie trwa dluzej niz
to konieczne dla wyjasnienia istotnych okolicznoéci faktycznych 1 prawnych”
(art. 2 ust. 1 u.s.p.). Wydaje sie, ze w analizowanych w niniejszym artykule
sprawach NSA nietrafnie ocenial spetlnienie tej przestanki. W zadnej z ana-
lizowanych spraw NSA nie odwotywat sie do trudnoéci w wyjaénieniu stanu
faktycznego sprawy czy tez subsumcji okolicznoéci faktycznych i relewantnych
norm prawnych, za przyczyne dtugotrwato$ci postepowania uznajac oczekiwa-
nie sprawy na rozpoznanie zgodnie z kolejnosécia wptywu 1 duza liczbe spraw
wnoszonych do sadu.

Nalezy wskazaé, iz w praktyce — co potwierdzaja informacje zawarte w uza-
sadnieniach postanowien NSA oddalajacych skargi na przewleklo§é — przez
okres kilkunastu miesiecy od dnia wptywu skargi kasacyjnej do NSA do dnia
posiedzenia 1 rozstrzygniecia sprawy nie sa podejmowane w danej sprawie
zwykle zadne czynno$ci majace na celu jej merytoryczne rozpoznanie, procz
jej zarejestrowania, wyznaczenia sktadu orzekajacego 1 terminu posiedzenia.
Jest to poniekad zwiazane z charakterystyka postepowania przed NSA, ktory
jest ,sadem prawa” i ktéry w ramach podstaw kasacyjnych ujetych w skar-
dze kasacyjnej kontroluje zgodno$é z prawem orzeczenia wojewddzkiego sadu
administracyjnego (art. 183 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-

28 Vitkauska, Dikov (2012): 78 i n. oraz przywolane tam orzecznictwo ETPC; Hofmanski,
Wrébel (2010): 378 1 cyt. tam orzecznictwo ETPC oraz piSmiennictwo; Nowicki (2013): 604 n. i cyt.
tam orzecznictwo ETPC.
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powaniu przed sadami administracyjnymi?), nie przeprowadzajac zasadniczo
postepowania dowodowego (art. 106 § 3 p.p.s.a.), a to z kolei konsumuje z ko-
lei wiekszo$é¢ czasu w postepowaniu cywilnym lub karnym. Wiekszo$é spraw
jest przy tym rozstrzygana na jednym posiedzeniu sadu, przez co ten kilku-
nastomiesieczny czas mija wladnie na oczekiwaniu na wyznaczenie terminu
posiedzenia, na ktorym sprawa zostaje rozstrzygnieta. Innymi stowy, kilkuna-
stomiesieczny okres na wyznaczenie terminu posiedzenia nie jest ,konieczny
dla wyjasnienia istotnych okolicznoéci faktycznych i prawnych”, a tym samym
postepowanie takie powinno zostaé uznane za przewlekle.

Nalezy w tym kontekS$cie wskazad, ze w Swietle tresci prawa do rozpozna-
nia sprawy w rozsadnym terminie nie jest usprawiedliwiony argument cze-
sto podnoszony w uzasadnieniach postanowien NSA oddalajacych skargi na
przewlekloéé, 1z sprawa oczekuje na wyznaczenie terminu rozprawy zgodnie
z kolejnoscia wplywu, natomiast znaczna liczba spraw wplywajacych ze érod-
kami odwotawczymi do NSA stanowi przyczyne oczekiwania na wyznaczenie
terminu rozprawy i co sie z tym wiaze — przyczyne oczekiwania na rozpozna-
nie sprawy. Nie mozna bowiem odmawia¢ uznania postepowania ze przewle-
kte, powotujac sie na nieodpowiednie (nieefektywne) zorganizowanie systemu
sadownictwa, ktore stwarza warunki do systemowej przewleklos$ci postepowa-
nia. Jakkolwiek kwestia przyczyn dlugotrwalosci postepowan sadowych przed
NSA zastuguje na osobne, pogtebione opracowanie naukowe, to w ograniczo-
nych ramach niniejszego artykulu uzasadniona wydaje sie teza, ze owa syste-
mowa dlugotrwalo$é postepowania wynika z niedostosowania obsady orzecz-
niczej 1 personelu pomocniczego NSA do liczby rozpoznawanych spraw. Jest
przy tym rezultatem zaréwno przyjetego przez ustrojodawce 1 ustawodawce
modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, dopuszczajace-
go wnoszenie do NSA érodkéw zaskarzenia od niemalze kazdego orzeczenia
jednego z 16 wojewd6dzkich sadéw administracyjnych, jak i ustalenia niewy-
starczajace)j liczby etatow sedziowskich w NSA przez Prezydenta RP i1 braku
wystarczajacych korekt w tej kwestii przez kilkanascie lat funkcjonowania
zreformowanego sadownictwa administracyjnego®.

2 Dz. U. 2019, poz. 2325 ze zm. (dalej jako: p.p.s.a.)

30 Do 7 lipca 2020 r. obowiazywat art. 33 P.u.s.a., ktéry stanowit, ze ,,Prezydent Rzeczypospo-
litej Polskiej, na wniosek Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ustala, w drodze rozporzadzenia, liczbe stanowisk sedziowskich w Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym, w tym liczbe wiceprezeséw tego Sadu”, uchylony przez art. 4 pkt 6 ustawy z 20 grudnia
2019 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2020, poz. 190). Przez blisko 16 lat obowiazywania tego
przepisu Prezydent RP wydat rozporzadzenie z 18 lutego 2004 r. w sprawie ustalenia liczby stano-
wisk sedziowskich w Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz liczby wiceprezeséw (Dz. U. 2004,
Nr 26, poz. 228) oraz siedem rozporzadzen je zmieniajacych. Liczba etatéw rosta od 50 do 127.
Aktualng podstawa ustalenia liczby etatéow sedziowskich w NSA jest art. 43 P.u.s.a., zgodnie
z ktérym ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, po zasiegnieciu opinii Kolegium Naczelnego Sadu
Administracyjnego, okre§li, w drodze rozporzadzenia, regulamin Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, w ktérym ustali liczbe stanowisk sedziowskich w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
nie mniejszg niz 120, w tym liczbe wiceprezeséw tego Sadu oraz liczbe sedziéw w poszczegdlnych
izbach, wewnetrzna organizacje Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz zasady wewnetrznego
postepowania, biorac pod uwage konieczno$é zapewnienia sprawnego funkcjonowania Naczelnego
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W orzecznictwie ETPC na gruncie art. 6 EKPC nie jest akceptowany argu-
ment uzasadniajacy przewlekloéé postepowania sagdowego problemami finan-
sowymi 1 organizacyjnymi systemu wymiaru sprawiedliwos$ci. Obowigzkiem
panstw stron EKPC jest takie zorganizowanie systemu sadownictwa, nieza-
leznie od kosztéw, aby funkcjonowalo ono w sposéb zgodny z wymaganiami
prawa do rzetelnego procesu sadowego, a zatem m.in. wymogiem rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie®. A zatem to ,panstwo jest odpowiedzialne [...]
za zwiekszanie §rodkow celem zlikwidowania zaleglo$ci w terminowym rozpo-
znawaniu spraw 1 strukturalnych wad systemu, ktére powoduja przewlektoéé
postepowania”®?. Chroniczne przeciazenie sadow nie moze stanowié¢ usprawie-
dliwienia nadmiernie dlugiego czasu trwania postepowania®®. W sytuacji gdy
stan przewlekloéci przeciaga sie, stajac sie kwestiq o charakterze struktu-
ralno-organizacyjnym, panstwo musi zapewni¢ podjecie skutecznych dziatan
w tej sferze®*. Fakt, ze takie zatory staly sie stalym elementem postepowan,
nie uzasadnia nadmiernej dtugoéci czasu ich trwania®.

Podsumowujac, nie jest usprawiedliwiona odmowa stwierdzenia prze-
wlekloéci postepowania trwajacego kilkana$cie miesiecy (przy braku po-
dejmowania czynnos$ci merytorycznych w sprawie) z powolaniem sie na
strukturalny 1 systemowy charakter dtugotrwatego oczekiwania w NSA na
rozpoznanie sprawy. Uznawanie przez NSA za uzasadnione jedynie mniej
niz 1,6% skarg na przewlekloéé 1 przedstawiona w orzeczeniach tego sadu
argumentacja prowadza do wniosku, ze skarga ta nie moze zostaé¢ uznana za
skuteczny krajowy $rodek odwotawczy, o ktérym mowa w art. 13 EKPC. Nie
zapewnia bowiem adekwatnej ochrony naruszonego prawa do rozpoznania
sprawy w rozsadnym terminie. W konsekwencji nalezy postulowaé¢ zmiane
podejscia sktadow orzeczniczych NSA rozpatrujacych skargi na przewleklosé
postepowania przed tym sadem i uwzglednienie przywotanych wyzej argu-
mentéw 1 orzecznictwa ETPC.

Drugim mankamentem funkcjonowania skargi na przewleklo§¢ postepowa-
nia przed NSA jest jej rozpatrywanie przez ten sam sad, w ktérym toczy sie
postepowanie, ktorego przewlektosci dotyczy skarga. Zgodnie bowiem z art. 4
ust. 3 u.s.p., ,,jezeli skarga dotyczy przewlekloSci postepowania przed wojewddz-

Sadu Administracyjnego, jego izb i organéw, specyfike postepowan prowadzonych przed Naczel-
nym Sadem oraz liczbe 1 rodzaj rozpoznawanych spraw”. W rozporzadzeniu Prezydenta RP z 4 lip-
ca 2020 r. — Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego (Dz. U. 2020, poz. 1202) liczbe etatéw
w NSA ustalono na 127 (§ 2 ust. 1).

31 Tak np. wyroki Wielkiej Izby ETPC: z 16 wrzeénia 1996 r. w sprawie SiifSmann przeciwko
Niemcom, skarga nr 20024/92, oraz z 18 lipca 1999 r. w sprawie Bottazzi przeciwko Wiochom,
skarga nr 34884/97.

32 Hofmanski, Wrébel (2010): 384.

33 Wyroki ETPC: z 1 lipca 1997 r. w sprawie Probstmeier przeciwko Niemcom, skarga
nr 20950/92; z 24 maja 1991 r. w sprawie Vocaturo przeciwko Wiochom, skarga nr 11891/85.

34 Wyroki ETPC: z 13 lipca 1983 r. w sprawie Zimmermann i Steiner przeciwko Szwajca-
rit, skarga nr 8737/79 oraz z 10 lipca 1984 r. w sprawie Guincho przeciwko Portugalii, skarga
nr 8990/80.

35 Wyrok ETPC z 7 lipca 1989 r. w sprawie Unién Alimentaria Sanders S.A. przeciwko Hisz-
panii, skarga nr 11681/85.
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kim sadem administracyjnym lub Naczelnym Sadem Administracyjnym — wila-
$ciwy do jej rozpoznania jest Naczelny Sad Administracyjny”. Powyzsza regula-
cja rodzi problem w zakresie bezstronnoéci obiektywnej sadu i realizacji prawa
do bezstronnego sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji 1 art. 6 ust. 1 EKPC). Skoro
bowiem, jak wykazano, dlugotrwaloé¢ postepowania przed NSA ma charakter
systemowy 1 strukturalny, to sktady orzekajace w przedmiocie skargi na prze-
wlekto§¢ moga nie cechowaé sie wystarczajacym stopniem obiektywizmu przy
ocenie przewleklosci postepowania przed wlasnym sadem, a w szczegdlnosci
przy orzekaniu o zado§éuczynieniu pienieznym wyptacanym od Skarbu Pan-
stwa — Prezesa NSA. W pewnym uproszczeniu mozna ocenic, ze istnieje ryzyko
powstania wrazenia w odbiorze spolecznym, w tym u stron postepowania, ze
NSA 1 jego sedziowie orzekaja w takiej sytuacji,,we wlasnej sprawie”.

W tym konteks$cie nalezy pamietad, ze elementem prawa do bezstronnego
sadu jest tzw. bezstronnos$é obiektywna sedziego (sadu) oznaczajaca, ze w od-
czuciu zewnetrznego (obiektywnego) obserwatora nie powinno powstawacé wra-
zenie, ze jakie$ okoliczno$ci powodujg stronniczo$é sedziego. Kryterium obiek-
tywne odnosi sie do ustalenia, czy w danej sprawie moglo powstaé obiektywne
wrazenie braku bezstronnosci sedziego, a zatem wrazenie w odczuciu zewnetrz-
nego (obiektywnego) obserwatora®. Istotne znaczenie w tym kontekscie ma za-
tem wrazenie braku bezstronnoéci®’. Kluczowe jest bowiem zapewnienie zaufa-
nia, jakie sady musza mie¢ w demokratycznym spoleczenstwie®. Istnieje — jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny — ,,interes publiczny (dobro wspdlne) polegaja-
¢y na uksztaltowaniu zewnetrznego obrazu wymiaru sprawiedliwos$ci, tworza-
cego w spoleczenstwie przekonanie, iz sad jest bezstronny”. Tylko sady ztozone
z bezstronnych sedziéw, ktérych postepowanie takze na zewnatrz ich urzedu
stuzy obrazowi bezstronnego wymiaru sprawiedliwos$ci, stwarzaja, w odbiorze
spotecznym, gwarancje sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy>’.

Takie wrazenie braku bezstronno$§ci moze wywolywacé sui generis ,efekt
mrozacy”, zniechecajacy strony postepowan przed NSA do wnoszenia skarg na
przewlekloéé. By¢ moze cze$é stron obawia sie skutku, jaki wniesienie skargi
na przewleklo§¢ w toku postepowania przed NSA bedzie mialo na kierunek
rozstrzygniecia sprawy glownej przez ten sad 1 powstania stanu uprzedzenia
wzgledem strony.

OczywiScie najlepszym sposobem wyeliminowania tego rodzaju zarzutéw
byloby zastapienie obecnego modelu ,instancji poziomej” rozpatrujacej skar-
g1 na przewleklo§¢ modelem skargi dewolutywnej. W przypadku NSA jest to
niemozliwe, z uwagi na usytuowanie tego sadu na szczycie pionu sadownictwa

36 Garlicki (2008): 154. Zob. réwniez wyrok ETPC z 15 grudnia 2005 r. w sprawie Kyprianou
przeciwko Cyprowi, skarga nr 73797/01.

37 Zob. wyroki ETPC: z 6 czerwca 2000 r. w sprawie Morel przeciwko Francji, skarga
nr 34130/96; z 15 grudnia 2005 r. w sprawie Kyprianou przeciwko Cyprowi, skarga nr 73797/01;
z 1 pazdziernika 1982 r. w sprawie Piersack przeciwko Belgii, skarga nr 8692/79; z 22 pazdzierni-
ka 1984 r. w sprawie Sramek przeciwko Austrii, skarga nr 8790/79.

38 Wyroki ETPC: z 24 lutego 1993 r. w sprawie Fey przeciwko Austrii, skarga nr 14396/88;
7 26 pazdziernika 1984 r. w sprawie Cubber przeciwko Belgii, skarga nr 9186/80; z 24 maja 1989 r.
w sprawie Hauschildt przeciwko Danii, skarga nr 10486/83.

3% Wyrok TK z 27 stycznia 1999 r., K 1/98.
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administracyjnego 1 nieistnienie sadu instancyjnie wyzszego. Godnym rozwaze-
nia postulatem byloby dlatego ustawowe powierzenie tych skarg do rozpozna-
nia Sadowi Najwyzszemu 1 vice versa — skarg na przewlekloéé postepowania
przed SN do rozpoznania przez NSA. Powinno to by¢ ograniczone do sytuacji,
w ktorych wnoszacy skarge na przewleklo$é kwestionuje jedynie dtugotrwatosé
postepowania przed NSA, a nie wczesniejszych etapdéw postepowania. Jakkol-
wiek w obecnym stanie prawnym pomiedzy SN i NSA nie istniejq zadne relacje
orzecznicze, to wydaje sie, ze wprowadzenie postulowanego rozwiazania nie za-
burzyloby odrebnoéci ustrojowej 1 kompetencyjnej obu sadéw. Skarga na prze-
wleklo$é postepowania sadowego jest bowiem instrumentem ochrony prawa do
rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki 1 sad ja rozpatrujacy nie inge-
ruje w merytoryczny zakres 1 istote rozpoznawanej sprawy sadowej. Stad dla
lepszej realizacji prawa do bezstronnego sadu uzasadnione jest powierzenie SN
rozpoznania skargl na przewleklo§¢ postepowania przed NSA — organowi wy-
miaru sprawiedliwoéci o rownie wysokiej jak NSA pozycji ustrojowe;.

VII. UWAGI PODSUMOWUJACE

Przeprowadzone rozwazania wykazaty, ze praktyka funkcjonowania skar-
g1 na przewleklo§¢ postepowania przed NSA budzi watpliwosci, czy stanowi
ona skuteczny mechanizm ochrony naruszonego prawa do rozpoznania spra-
wy w rozsadnym terminie (art. 6 oraz art. 13 EKPC). W latach 2015-2020
strony postepowan przed NSA wniosly jedynie 212 takich skarg, z ktérych
NSA uwzglednit tylko 3. Tak mato skarg uwzgledniono, mimo ze — jak wy-
kazano w niniejszym artykule — §redni czas oczekiwania na rozstrzygniecie
sprawy wynosi ok. 18-24 miesiecy od daty wplywu skargi kasacyjnej, a stale
ro$nie tez liczba spraw oczekujacych na rozpoznanie przez ponad 24 miesia-
ce —w 2020 r. bylo to juz 29% wszystkich skarg kasacyjnych. Na koniec 2020 r.
blisko 300 spraw oczekiwalo na rozpatrzenie ponad 3 lata. Problem diugo-
trwaloéci postepowania przed NSA ma charakter systemowy i strukturalny,
przy czym jest zwigzany przede wszystkim z niewystarczajaca liczba etatow
sedziowskich 1 urzedniczych w NSA wzgledem wplywu spraw. Argumenta-
cja prezentowana w ustabilizowanym orzecznictwie NSA oddalajacym skargi
na przewleklo$¢, powolujaca sie na oczekiwanie danej sprawy na rozpoznanie
zgodnie z kolejnoscia wplywu spraw i duzg liczbe skarg kasacyjnych wpltywa-
jacych do tego sadu, nie znajduje uzasadnienia w Swietle standardéw wynika-
jacych z orzecznictwa ETPC. Prowadzi bowiem do przerzucenia na jednostke
skutkéw niewydolnoéci organizacyjnej, kadrowej i finansowej sadownictwa.
7 uwagl na watpliwos$ci dotyczace naruszenia prawa do bezstronnego sadu
nieprawidlowy wydaje sie takze mechanizm rozpoznawania przez NSA skarg
na przewleklo§¢ postepowania przed tym sadem. De lege ferenda godna roz-
wazenia bylaby nowelizacja art. 4 ust. 3 u.s.p. 1 powierzenie Sadowi Najwyz-
szemu rozpatrywania skarg na przewleklo$é postepowania przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym.
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EFFECTIVENESS OF COMPLAINTS AGAINST THE EXCESSIVE LENGTH OF PROCEED-
INGS BEFORE THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT (IN THE LIGHT OF CASE LAW)

Summary

The article analyses the practical functioning of a complaint against excessive length of pro-
ceedings before the Polish Supreme Administrative Court. The author analysed the case law of
the Supreme Administrative Court in this regard in 2015-2019 as well as statistics relating to
complaints and the duration of proceedings before the Court. This analysis leads to the conclu-
sion that such complaints are an ineffective means of protecting the infringed right to be heard
within a reasonable time, which is provided for in Article 6 of the European Convention on Hu-
man Rights. The problem of long-lasting proceedings before the Supreme Administrative Court is
of a systemic and structural nature, and is primarily related to the insufficient number of judges
and clerks at the Supreme Administrative Court. The argumentation presented in the stabilized
jurisprudence of the Supreme Administrative Court — which dismisses complaints and refers
both to the fact that a given case is awaiting examination in the order of the receipt of cases by
the Supreme Administrative Court and to the large number of cassation complaints submitted
to this court — is not justified in the light of the standards resulting from the jurisprudence of the
ECtHR. This is because such arguments lead to the consequences of the organizational and finan-
cial shortcomings of the judiciary being transferred to the individual.

Keywords: complaints; excessive length of proceedings; Supreme Administrative Court



