V. SPRAWOZDANIA I INFORMACJE

Sprawozdanie z wykonania projektu badawczego ,Zaskarzalnosc
orzeczei sadow administracyjnych” - nr 2018/30/E/HS5/00421

Krotka charakterystyka projektu badawczego

Celem projektu byla ocena istniejacego modelu zaskarzalnosci orzeczen sadéw
administracyjnych oraz zaproponowanie zmian uwzgledniajacych oczekiwania
podmiotéw indywidualnych, mozliwosci finansowe i kadrowe sadéw przy jedno-
czesnym poszanowaniu konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postepowania
sadowego. Badania koncentrowaly sie na kwestiach zwigzanych z definicja, Zrédtami
normatywnymi oraz funkcjami zaskarzalnosci. Celem byta takze rekonstrukcja spo-
sobdw rozumienia pojecia zaskarzalnosci przez osoby biorace udziat w postepowa-
niu sadowym oraz analiza czynnikdéw oddzialujacych na efektywnos¢ zaskarzalnosci,
rozumianej jako szybkos¢ oraz profesjonalizm podejmowanych rozstrzygniec'.

Pracami kierowat prof. dr hab. Wojciech Piatek, a odbywaly sie one w ramach
zespotu zlozonego z pracownikdw badawczo-dydaktycznych, doktorantéw i stu-
dentéw (dalej: Zespét).

Projekt obejmowat kilka etapéw. W pierwszej kolejnosci dokonano przegladu
rozwiazan prawnych funkcjonujacych w ptaszczyznie prawa miedzynarodowego,
europejskich porzadkéw prawnych i prawa polskiego. Nastepnie, opierajac sie na
rozwiagzaniach innych krajéw oraz przy uwzglednieniu uksztaltowanego standardu
prawa do sadu, skonstruowano propozycje zmian w polskim porzadku prawnym.
W ostatnim etapie proponowane przepisy zastosowano w wyselekcjonowanych
sprawach sadowoadministracyjnych.

1. Przebieg prac badawczych

1.1. Analiza rozwiazah prawnych

W pierwszym etapie prowadzonych prac Zespdt wykonat analize krajowego porzad-
ku prawnego, zwracajac uwage na regulacje rangi konstytucyjnej, Ustawy z dnia

1 Zob. opis projektu zamieszczony na stronie https://projekty.ncn.gov.pl/opisy/
417785-pl.pdf (dostep: 21 X 2025).
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25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (p.u.s.a.) oraz Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(p.p-s.a.) Nastepnie przeanalizowano regulacje prawnomiedzynarodowe, ustalajac
tym samym ksztalt prawa do sadu oraz zwigzanego z nim prawa do zaskarzenia
orzeczenia sadowego.

Pozwolito to okreslic ramy, w ktérych powinny miesci¢ sie ewentualne pro-
pozycje de lege ferenda. Zbadano réwniez rozwiagzania normatywne obowiazujace
w réznych panstwach europejskich. Celem tego dziatania byto poszukiwanie takich
regulacji, ktére w analizowanych porzadkach prawnych maja sprzyja¢ sprawnemu
zaskarzaniu orzeczen sadow, a takze pozwala¢ na szybkie przeprowadzenie postepo-
wania zaskarzeniowego. Przedmiotem szczegdlnej uwagi byly nastepujace kwestie:

a) sformutowane w prawie expressis verbis podstawy zaskarzenia orzeczen sa-
dowych;

b) ksztatt prawa do jawnego rozpoznania sprawy sadowej, z uwzglednieniem
zasadniczego albo wyjatkowego charakteru rozprawy — w tym zwlaszcza w instancji
odwotawczej, jak réwniez dopuszczalnosci przeprowadzenia rozprawy zdalnej;

c) wielkos¢ sktadéw orzekajacych;

d) instancyjno$é postepowan sadowych;

e) instrumenty zapewniajace jednolito$¢ orzecznictwa sadowego;

f) problematyka przedsadu (leave to appeal).

Nastepnie za warte pogtebienia uznano badania nad wprowadzeniem do pol-
skiego porzadku prawnego:

a) konstrukgji wytaczenia prawa do wniesienia skargi kasacyjnej (wobec oczy-
wistej zasadnosci skargi skierowanej do wojewddzkiego sadu administracyjnego —
leave to appeal);

b) uproszczonego przebiegu postepowania kasacyjnego (wobec oczywistej
bezzasadno$ci skargi kasacyjnej — szersza dopuszczalnos¢ posiedzen niejawnych);

¢) rozwiazan umacniajacych tworzenie jednolitego orzecznictwa sadowego
(oczywista bezzasadnos¢ skargi kasacyjnej, uchwata pilotazowa);

d) wiekszej liczby przypadkéw, w ktérych sad orzeka w skladzie jedno-, a nie
wieloosobowym;

e) swoistych regulacji usprawniajacych przebieg szeroko rozumianej kontroli
sadowej administracji publicznej (rygoryzmy formalne, ograniczenie liczby in-
stancji itp.).

1.2. Opracowanie propozycji nowelizacji

Na podstawie opisanej powyzej analizy rozwigzan prawnych opracowano propozy-
cje nowelizacji p.p.s.a. Zarysy propozycji nowelizacji opracowane zostaly w ramach
mniejszych podgrup w Zespole, nastepnie za$ podlegaly szczegétowej dyskusji
i modyfikacji podczas cyklicznych zebran Zespotu.

Zaproponowane rozwiazania byly takze wielokrotnie modyfikowane podczas
kolejnego etapu prac. Wynikato to z dostrzezZonego w toku analizy orzeczen braku
precyzji projektowanych przepiséw albo niewtasciwego ich brzmienia. Pomocne
okazaly sie takze konsultacje z praktykami.
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1.3. Wybor orzeczen

Kolejnym etapem byt wybér rzeczywistych spraw sadowych, w ktérych mozliwe
byloby zastosowanie sformulowanych propozycji nowelizacji prawa. Sprawy wybra-
no, odwolujac sie do orzeczen sadéw administracyjnych, ktére zapadly w okresie
poprzedzajacym prowadzenie prac badawczych. Przy wyborze orzeczen skupiono
sie na latach 2018-2019 jako pozostajacych w nieodleglym dystansie czasowym
od daty wykonywanej analizy z jednoczesnym wysokim prawdopodobienistwem,
ze sprawy sadowe zostaly juz zakoriczone (co — wobec dostepu jedynie do uza-
sadnien zapadtych orzeczen — umozliwito zapoznanie sie ze stanem faktycznym
oraz argumentacja sadéw).

W przypadku Izby Ogélnoadministracyjnej NSA (I0) zestawiono ogét 7766
spraw zarejestrowanych w IO NSA w okresie 12 miesiecy (1 lipca 2018 — 30 czerwca
2019) - z tego 3812 w Wydziale I10 1 3954 w wydziale I1 10. W przypadku kazdego
wydziatu wyselekcjonowano co 50 sprawe (Yacznie 157 spraw), poczynajac od pierw-
szej zarejestrowanej w analizowanym okresie (I OSK 2369/18 i Il OSK 1941/18),
anastepnie odliczajac co 50 kolejne numery z sygnatury (przyjeto zatozenie o loso-
wej kolejnosci wptywu spraw, przy ktérym odliczanie kolejnych sygnatur prowadzi
do uzyskania préby losowej tak samo, jak wykorzystanie generatora liczb losowych).

W przypadku Izby Gospodarczej NSA (IG) zestawiono ogét 3765 spraw zare-
jestrowanych w IG NSA w okresie 12 miesiecy (1 lipca 2018 - 30 czerwca 2019) -
z tego 2250 w Wydziale I IG, i 1515 w wydziale II IG. W przypadku kazdego wydziatu
wyselekcjonowano co 25 sprawe (facznie 151 spraw), poczynajac od pierwszej
zarejestrowanej w analizowanym okresie (I GSK 2550/18 i Il GSK 1283/18), a na-
stepnie odliczajac co 25 kolejne numery z sygnatury (przyjeto zatozenie o losowej
kolejnosci wplywu spraw, przy ktérym odliczanie kolejnych sygnatur prowadzi do
uzyskania préby losowej tak samo, jak wykorzystanie generatora liczb losowych).

Z kolei w przypadku Izby Finansowej NSA (IF) zestawiono ogdt 5674 spraw
zarejestrowanych w IF NSA w okresie 12 miesiecy (1 lipca 2018 - 30 czerwca 2019) -
z tego 2464 w Wydziale I1F i 3210 w wydziale II IF. W przypadku kazdego wydziatu
wyselekcjonowano co 38 sprawe (facznie 150 spraw), poczynajac od pierwszej
zarejestrowanej w analizowanym okresie (I FSK 1258/18 i II FSK 2154/18), a na-
stepnie odliczajac co 38 kolejne numery z sygnatury (przyjeto zatozenie o losowej
kolejnosci wplywu spraw, przy ktérym odliczanie kolejnych sygnatur prowadzi do
uzyskania proby losowej tak samo, jak wykorzystanie generatora liczb losowych).

Lacznie zbadano zatem 458 spraw, ktére toczyly sie najpierw przed wojewddz-
kim sadem administracyjnym, a nastepnie przed NSA.

1.3. Analiza orzeczen

Analiza orzeczen stanowila najdluzszy etap prac badawczych w ramach grantu:
rozpoczela sie bowiem w czerwcu 2022 r. i trwata do konca czerwca 2025 r. W tym
okresie Zespodt przeanalizowat 458 orzeczen NSA i poprzedzajacych je orzeczen
wojewddzkich sadéw administracyjnych (facznie zatem niemal 1000 orzeczen) pod



164 Sprawozdania i informacje

katem mozliwosci zastosowania postulowanych rozwiazan. Orzeczenia, ktére kwa-
lifikowaly sie pod zastosowanie ktdrejs$ z postulowanych instytucji, weryfikowane
byly powtérnie po pewnym czasie.

Metodyka pracy byta nastepujaca: cztonkowie Zespotu podzieleni zostali na pie¢
grup, ktérym w danym okresie przydzielana byta okreslona pula orzeczen (ok. 5-10).
Przy czym same orzeczenia przydzielano do analizy réwnoczesnie dwém grupom.
Sposréd przydzielonych orzeczen cztonkowie wskazywali na cyklicznym zebraniu
catego Zespotu, ktdre ze spraw kwalifikuja sie do dalszej analizy. Jezeli obie grupy
zgodnie wytypowaly dane orzeczenie (dana sprawe) jako kwalifikujace sie do za-
stosowania ktdregos z postulowanych rozwiazan, orzeczenie to byto kwalifikowane,
to znaczy sprawe, w ktdrej je wydano, uznawano za taka, w ktérej zastosowanie
méglby znalez¢é ktdrys z postulowanych przepiséw (orzeczenia zakwalifikowane
pozytywnie). W przypadku braku zgodno$ci orzeczenie analizowat caly Zespodt,
podejmujac wspélnie decyzje, czy w sprawie, w ktérej orzeczenie wydano, mozliwe
byloby zastosowanie ktérejs z formutowanych propozycji legislacyjnych.

Analiza orzeczen doprowadzita do wyltonienia pierwotnie 112 spraw, w ktérych
mozliwe byloby zastosowanie proponowanych regulacji. Na dalszym etapie badan
cze$¢ wstepnie zakwalifikowanych spraw zostato z katalogu usunietych (17 spraw).
Przyczyna powyzszego byto albo dokonanie bardziej wnikliwej analizy okolicznosci
sprawy, albo tez zmodyfikowanie tresci propozycji po wykonaniu analizy sprawy.
Z tych samych przyczyn niektére sposréd spraw, ktére wstepnie zakwalifikowa-
no jako mozliwe do objecia dzialaniem jednej z propozycji legislacyjnej, przesunieto
jako mozliwe do objecia inng propozycja legislacyjna.

Ostatecznie przyjeto, ze proponowane do wprowadzenia przepisy mogtyby
znalez¢ zastosowanie w 95 sprawach, co stanowi 20% ogétu zbadanych spraw.

2. Przygotowane propozycje?
2.1. Oczywista bezzasadnosc skargi na interpretacje prawa podatkowego

Rozwiazanie dotyczy skarg na interpretacje i opinie zabezpieczajace, o ktérych
mowa w art. 57a p.p.s.a. W ocenie Zespolu w art. 57a p.p.s.a. istnieje potencjat do
eliminacji z postepowania przed NSA spraw o niskiej doniostosci prawnej. W spra-
wach omawianego typu sad administracyjny jest bowiem z mocy prawa zwigzany
zarzutami skargi oraz powotana podstawa prawna. W istocie zatem moze wypo-
wiedzie¢ sie co do oczywistej bezzasadnosci przestawionych zarzutow?’.

Oproécz regulacji art. 57b nalezatoby wprowadzi¢ w art. 141 p.p.s.a. odrebna
regulacje dla biegu terminu do wniesienia wniosku o uzasadnienie wyroku na wypa-
dek uchylenia przez NSA postanowienia o uznaniu skargi za oczywiscie bezzasadna.

2 Opis propozycji zostal przygotowany na podstawie dokumentéw wewnetrznych
Zespotu oraz przywotanych ponizej publikacji.

3 J. Olszanowski, P. Ostrowski, Oczywista (bez)zasadnosé skargi i skargi kasacyjnej w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2025, nr 4, s. 59.
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Wskazana propozycja (jak i niektére kolejne — zob. dalej) odnosi sie jedynie do
tych przypadkéw bezzasadnosci, ktére maja charakter ,oczywisty”. Celem wprowa-
dzenia tej kategorii jest uproszczenie procesu stosowania prawa, poprzez eliminacje
mozliwosci zaskarzenia orzeczenia w przypadku uznania, ze skarga na akt z art. 57a
jest oczywiscie bezzasadna. Przy czym kwalifikacja danej skargi jako ,oczywiscie” bez-
zasadnej powinna odnosic sie do standardu nie przecietnego cztowieka, ale prawnika*.

Art. 57b

§ 1. Jezeli skarga, o ktérej stanowi art. 57a, jest oczywiscie bezzasadna, sad oddalajac
ja, postanawia o wyltaczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjnej.

§ 2. Sad oddala skarge jako oczywiscie bezzasadna w szczegdélnosci, gdy:

a) zaskarzona interpretacja albo opinia zabezpieczajaca nie odbiega od wigzacej
uchwaty NSA lub oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania zamiesz-
czonych w uzasadnieniu prawomocnego wyroku sadu administracyjnego,

b) podstawy skargi nie zostaly sformutowane w oparciu o przepisy znajdujace
w sprawie zastosowanie,

c) uzasadnienie skargi jest nieadekwatne do sformutowanych podstaw.

§ 3. Uzasadnienie postanowienia, o ktérym mowa w § 1, zawiera ocene uznania
skargi za oczywiscie bezzasadna.

§ 4. Rozpoznanie skargi, o ktérej mowa w § 1, moze nastapi¢ na posiedzeniu nie-
jawnym w sktadzie 1-osobowym.

§ 5. Na postanowienie, o ktérym mowa w § 1, przystuguje zazalenie.

2.2. Oczywista zasadnosc skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego

Proponowany mechanizm ma ogranicza¢ dopuszczalno$¢ wnoszenia skarg kasacyj-
nych w niektérych sprawach, w ktérych to organ dopuscil sie btedu w zastosowaniu
prawa materialnego albo procesowego.

Zastosowanie postulowanego rozwiazania ograniczone zostato do jedynie nie-
ktérych przypadkéw skarg, a mianowicie tych, w ktérych uwzglednienie skargi
miato charakter oczywisty — wystepujac ze skarga do wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego skarzacy miat zatem pelna stusznos¢, a wniesienie skargi kasacyjnej
przez organ czy uczestnikéw na prawach strony nie moze doprowadzi¢ do zmiany
czy uchylenia zapadtego wyroku. Ratio legis postulowanej propozycji jest uprosz-
czenie procesu stosowania prawa. W przypadku spraw analizowanego rodzaju eli-
minuje sie¢ bowiem mozliwos¢ zaskarzenia niewatpliwie prawidlowego orzeczenia.
Przy czym — jak wskazano wczesniej — kwalifikacja danej skargi jako ,oczywiscie”
bezzasadnej powinna odnosi¢ sie do standardu nie przecietnego czlowieka, ale
prawnika®; powinna zatem odwotywac sie do argumentacji prawnej, w ewentual-
nym zestawieniu jedynie ze stanem faktycznym sprawy. Nie chodzi zatem o przy-
padki ,prostego” stanu faktycznego, ale oczywistosci wykladni i zastosowania prawa
w odniesieniu do okreslonych faktéw.

4 Ibidem, s. 50.
5 Ibidem.
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Mechanizm ten moze zosta¢ zastosowany wtedy, gdy zarzuty skargi sa catkowi-
cie usprawiedliwione (§ 3), oraz wtedy, gdy — niezaleznie od tresci skargi — w spra-
wie wystapig inne okolicznosci, ktére spowoduja wydanie przez wojewddzki sad
administracyjny postanowienia o wytaczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjnej.
Podkresli¢ trzeba, ze mechanizmy wskazane w § 3 i § 4 maja charakter roztaczny
i stanowia odmienne zakresy zastosowania mechanizmu oczywistej zasadnosci
skargi.

Przestanka catkowitego usprawiedliwienia zarzutéw skargi (8§ 3) ktadzie nacisk
na tres¢ ztozonej skargi. Zgodnie ze wskazanym przepisem oczywiscie zasadna jest
taka skarga, ktorej argumentacja w zakresie zarzutéw wzgledem naruszen prawa
przez organ administracji zastuguje na pelna aprobate. Przepis ten ma nie tylko
usprawnia¢ postepowanie, ale takze premiowa¢ skargi do wojewoédzkiego sadu
administracyjnego, ktére sporzadzone zostaty z tak wysokim stopniem starannosci,
ze sad moze w pelni przychyli¢ sie do przywotanej argumentacji.

Z kolei w przypadku przestanek z § 4 nacisk jest ktadziony na szczegdlne, obiek-
tywnie istniejace okolicznosci, ktére wptywaja na niewatpliwe uwzglednienie skargi.
Zesp6t zaliczyt do nich w szczegdlnosci dziatalnosé uchwatodawcza NSA (lit. a i lit.
e). Usuniecie rozbieznosci oraz wskazanie kierunku interpretacji prawa przez NSA
prowadzi bowiem do usprawnienia i przyspieszenia postepowania®. Wsréd innych
przestanek wskaza¢ nalezy: zastosowanie w sprawie przepiséw, ktére nie powin-
ny byly znalez¢ zastosowania, brak podstawy prawnej dzialania organu (lit. b),
nieadekwatnos¢ tresci rozstrzygniecia organu do uzasadnienia (lit. c) oraz razace
naruszenie prawa w kontekscie bezczynnosci czy przewleklego dziatania organu
(lit. d). W odniesieniu do tej ostatniej podstawy nalezy stwierdzié, ze bezczyn-
nos¢ i przewleklos¢ postepowania zajmuja szczegdlne miejsce posrod substra-
téw kontroli sadowoadministracyjnej, poniewaz zapadly wyrok uwzgledniajacy
skarge stanowi w istocie nakaz zalatwienia sprawy administracyjnej, co do ktérej
organy pozostaly dotychczas bierne’. Przyjmujac, ze gtéwnym celem tego rodzaju
skarg jest usuniecie inercji w dziataniu administracji publicznej, postepowanie
z takiej skargi powinno toczy¢ sie mozliwie najsprawniej, szczegélnie przed NSA®.

Skutkiem wystapienia jednej ze wskazanych okolicznosci z § 3 lub § 4 jest
wydanie postanowienia o wylaczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjnej. Wska-
zywane rozwiazanie pozostaje w zgodnosci z przepisami art. 78 i art. 176 Konsty-
tucji, poniewaz wyltaczenie nie ma charakteru bezwarunkowego — istnieje bowiem
mozliwo$é wniesienia na nie zazalenia (§ 5)°. Prawo do wniesienia odwotania
i dwuinstancyjny model postepowania sadowego zostaja zatem utrzymane. Jedy-
na modyfikacja jest w istocie to, Ze skorzystanie ze skargi kasacyjnej uzaleznione
zostaje od skutecznego zakwestionowania wylaczenia prawa do jej wniesienia.
Prawo to zostaje przy tym wylaczone ze wzgledu na pewne szczegélne, przywolane

¢ Szerzej zob. T. Iwanowski, N. Kiziuk, Konsekwencje podjecia uchwaty przez NSA dla
przebiegu postepowania sgdowoadministracyjnego, maszynopis.

7 Szerzej M. Szudrowicz, Rozpoznanie skargi na bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie
postepowania administracyjnego. Stan obecny i propozycje jego zmian, maszynopis.

8 Ibidem.

® J. Olszanowski, P. Ostrowski, op. cit., s. 58.
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wczesniej, okolicznosci — pozostaje to zatem w zgodzie takze z konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytugji).

Art. 151b

§ 1. Jezeli skarga jest oczywiscie zasadna, sad, uwzgledniajac ja, postanawia o wy-
faczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjne;j.

§ 2. Skarga jest oczywiscie zasadna wtedy, gdy jej zarzuty sa catkowicie usprawie-
dliwione.

§ 3. Zarzuty skargi sa catkowicie usprawiedliwione w szczegdélnosci wtedy, gdy
dotycza razacego naruszenia prawa przez organ, ktérego akt, czynnos¢ lub bez-
czynno$¢ podlegaly zaskarzeniu, a przy wydaniu wyroku sad opart sie wylacznie
na jej zarzutach, jesli mialy one charakter przesadzajacy w sprawie.

§ 4. Sad postanawia o wylaczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjnej takze
wtedy, gdy niezaleznie od tresci skargi okolicznosci sprawy w sposéb oczywisty
wymagaja jej uwzglednienia, w szczegdlnosci wtedy, gdy:

a) organ nie zastosowat sie do wiazacej uchwaty Naczelnego Sadu Administracyj-
nego albo do wiazacych wskazan co do dalszego postepowania zamieszczonych
w uzasadnieniu prawomocnego wyroku sadu administracyjnego,

b) organ wydal decyzje w oparciu o przepisy nieznajdujace w sprawie zastosowania
lub bez podstawy prawnej,

¢) uzasadnienie aktu albo czynnosci z zakresu administracji publicznej nie jest
adekwatne do tresci podjetego rozstrzygniecia,

d) bezczynnos¢ albo przewlekte prowadzenie postepowania mialy miejsce z raza-
Cym naruszeniem prawa,

e)w sprawach o takim samym stanie faktycznym i prawnym zapadlo co najmniej
5 jednolitych orzeczen NSA.

§ 5. Na postanowienie o wylaczeniu prawa do wniesienia skargi kasacyjnej przy-
stuguje zazalenie.

§ 6. Uzasadnienie wyroku, o ktérym mowa w § 1, sporzadza sie na wypadek uchy-
lenia postanowienia o ktérym mowa w § 5.

2.3. Skarga skokowa

Rozwiazanie to zostalo oparte na modelu niemieckim (Spmngrevision). W ocenie Ze-
spolu pozwolitoby ono na usprawnienie rozpoznawania spraw o znacznej wartosci
przedmiotu zaskarzenia albo takich, w ktérych za szybkim ich rozpoznaniem prze-
mawia szczegdlnie doniosty interes spoteczny. Kwestia otwarta pozostaje katalog
spraw, ktére w ramach skargi skokowej moglyby podlega¢ rozpoznaniu — w ramach
przyjetej propozycji Zespét uznat, ze we kategoriach spraw szybkie ich rozpoznanie
ma szczegdlne znaczenie.

Istota proponowanej skargi skokowej jest to, Ze postepowanie ulega skréceniu
do jednokrotnego tylko rozpoznania sprawy przez sad administracyjny wyzszego
szczebla (NSA). Wprowadzenie takiego rozwiazania niewatpliwie sprzyjatoby
przede wszystkim przyspieszeniu postepowania sadowego. Sprawa nie przecho-
dzilaby zatem przez wszystkie szczeble sadowe i administracyjne poprzedzajace
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jej analize przez sedziéw o znacznym doswiadczeniu zawodowym, co sprzyjaloby
profesjonalizacji kontroli sadowej. Przy czym — co istotne — skrécenie postepowania
do jednej tylko instancji sadowoadministracyjnej nastepowatoby jedynie dobrowol-
nie, a zatem na podstawie stosownego oswiadczenia skarzacego, bedacego w istocie
rozwinieciem zasady dyspozycyjnosci postepowania sadowoadministracyjnego®.

W powyzszym kontekscie nalezy takze dostrzec, ze dla formalnoprawnej sku-
tecznosci wniesienia skargi skokowej nie miatoby znaczenia stanowisko organu
(w tym jego zgoda). Jak zgodnie wskazuje sie w doktrynie, efektywna ochrona
sadowa jest zabezpieczeniem prawa do sadu podmiotu, o ktérego sytuacji prawnej
organ decyduje (jednostki), nie zas organu sytuacje te ksztattujacego?!. Korzystanie
przez organ z uprawnien procesowych strony podyktowane jest przede wszystkim
wzgledami technicznoprocesowymi, a nie ochrona prawa jednostki do rzetelnego
procesu sadowego'?. Kluczowe w analizowanej sytuacji prawo do zaskarzenia
orzeczenia (art. 78 Konstytucji) przystuguje z konstytucyjnego punktu widzenia
wylacznie jednostce jako takiej’.

Skarga skokowa faczy w sobie elementy postepowania charakterystyczne dla
postepowania pierwszoinstancyjnego i postepowania ze skargi kasacyjnej. Tworzy
bowiem swoista hybryde, wymagajaca z jednej strony wysokiego stopnia profe-
sjonalizmu po stronie skarzacego (wszak skladajac skarge skokowa, zamierza on
prowadzi¢ dialog o prawie z najwyzszym w hierarchii sadéw administracyjnych),
z drugiej zas — uprawnien orzeczniczych NSA wlasciwych dla sadu pierwszej in-
stancji, bedacych w aktualnym stanie prawnym jedynie wyjatkiem™.

Art. 173a

§ 1. W sprawach, w ktérych wartos$¢ przedmiotu zaskarzenia przekracza kwote
1.000.000 ztotych oraz w sprawach, ktérych przedmiotem sa:

1) bankowo$¢ i sprawy dewizowe,

2) energetyka i atomistyka,

3) edukacja i nauka,

4) instytucje ubezpieczeniowe i dziatalnos¢ ubezpieczeniowa,

5) lokalizacja drég i autostrad,

6) papiery warto$ciowe i fundusze powiernicze oraz sprawy z nimi zwigzane,

7) radiofonia i telewizja,

8) zamdwienia publiczne,

skarzacy moze wnies¢ skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego za posred-
nictwem organu, ktéry wydal zaskarzony akt albo podjat zaskarzona czynnos¢.

10 Szerzej zob. F. Iwanski, A. Paduch, Skok przez instancje: propozycja wprowadzenia
skargi skokowej do polskiego postepowania sqdowoadministracyjnego, maszynopis.

' Zob. A. Skoczylas, Czy organ administracji powinien by¢ uprawniony do Zgdania rozpo-
znania skargi kasacyjnej na rozprawie?, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2024, nr 2, s. 15-19 oraz przywotane tam publikacje i orzeczenia. Zob. takze W. Piatek,
Zasada rownosci stron postepowania sgdowoadministracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2020, nr 4.

12 A. Skoczylas, op. cit.

13 Szerzej zob. F. Iwanski, A. Paduch, op. cit.

14 Szerzej zob. ibidem.
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§ 2. W sprawach, o ktérych mowa w § 1, Naczelny Sad Administracyjny orzeka,
stosujac przepisy o postepowaniu przed sadem pierwszej instancji. Art. 57a stosuje
sie odpowiednio. Od wydanego wyroku srodek odwotawczy nie przystuguje.

§ 3. Skarga powinna zosta¢ sporzadzona przez adwokata lub radce prawnego.
Artykut 175 § 2-3 stosuje sie odpowiednio.

§ 4. Jezeli przed przekazaniem skargi Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu inna
strona wniosla skarge do sadu pierwszej instancji, przepisu art. 173a nie stosuje sie.
Organ przekazuje wéwczas obie skargi sadowi pierwszej instancji, zawiadamiajac
o tym niezwlocznie strony postepowania.

§ 5. Jezeli po otrzymaniu skargi Naczelny Sad Administracyjny uzna, Ze nie zacho-
dzi zadna z przestanek, o ktérych mowa w § 1, przekazuje sprawe na posiedzeniu
niejawnym sadowi pierwszej instancji do rozpoznania.

3.4. Oczywisty brak usprawiedliwienia podstaw kasacyjnych

W postulowanym rozwiazaniu nie dochodzi do wykluczenia prawa do rozpoznania
sprawy przez NSA, ale do jej skierowania na posiedzenie niejawne i rozstrzygniecia
skargi kasacyjnej w jednoosobowym skladzie. W zatozeniu kontrola kasacyjna ma
zatem w tym przypadku posta¢ uproszczona, a co za tym idzie — takze przyspie-
szona. Czasokres rozpoznania sprawy ulega w tej sytuacji znacznemu skréceniu®.

Jednoczesnie z uwagi na potrzebe ochrony praw procesowych i zapewnie-
nia przewidywalnosci postepowania wydanie wyroku stwierdzajacego oczywista
bezzasadnos¢ skargi kasacyjnej powinno by¢ mozliwe jedynie w krétkim okresie
od dnia wniesienia skargi kasacyjnej (Zespét proponuje czasokres 6 miesiecy)'.
Postulowane rozwigzanie nie powinno bowiem by¢ wykorzystane dla doraznego
uporania sie ze sprawami oczekujacymi np. kilka lat na rozstrzygniecie, poniewaz
jego celem jest wylacznie biezace usprawnianie kontroli sgdowoadministracyjnej
w sprawach oczywistych, w ktérych skarge kasacyjna nalezy oddali¢.

Zastosowanie postulowanego przepisu moze nastapi¢ jedynie szczegdlnych
przypadkach, wskazanych w § 3 proponowanego brzmienia art. 184 p.p.s.a. Wszyst-
kie one okresli¢ mozna zbiorczo jako przypadki ,oczywistego nieusprawiedliwienia
podstaw kasacyjnych’, ktére bedzie mie¢ miejsce wtedy, gdy:

— tres¢ zaskarzonego orzeczenia jest nastepstwem wiazacego orzecznictwa
NSA (lit. a),

- podstawy kasacyjne nie odwoluja sie do przepiséw znajdujacych w sprawie
zastosowania lub nie dotycza istoty sprawy (lit. b),

— pomiedzy uzasadnieniem skargi kasacyjnej o przywolanymi podstawami za-
chodzi nieadekwatnosé (lit. c),

— w sprawie nie wystapit stan bezczynnosci organu albo przewlektosci poste-
powania (lit. d),

15 Szerzej zob. W. Piatek, M. Szudrowicz, (Nie)jawne rozpoznanie sprawy przez sqd ad-
ministracyjny - w kierunku usprawnienia postegpowania?, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2024, nr 4.

16 J. Olszanowski, P. Ostrowski, op. cit., s. 60.
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— skarzacy wybratl niewtasciwa droge dla ochrony wlasnego interesu prawnego
(lit. e) albo

- stan faktyczny nie budzi watpliwosci, a wykladnia przepiséw ma charakter
pozbawiony rozbieznosci w orzecznictwie (lit. f).

Podobnie jak w przypadku oczywistej zasadnosci skargi, Zespot postuluje powia-
zanie kategorii ,oczywistego nieusprawiedliwienia podstaw kasacyjnych” z orzecz-
nictwem (w tym uchwatami) NSA. Proponowane rozwiazanie stanowi dodatkowe
wzmocnienie dazenia ustawodawcy do przydania orzecznictwu NSA szczegdlnego
znaczenia. Z jednej strony jego uchwaly i wyroki wskazuja kierunek, w ktérym
sady i organy obowiazane s stosowac prawo, z drugiej — istnienie orzeczenia NSA
chociazby posrednio dotyczacego danej sprawy wywoluje praktyczne pozytywne
konsekwencje, wyrazajace sie w usprawnieniu przebiegu postepowania?’.

Zespot powiazal nadto kategorie ,oczywistego nieusprawiedliwienia podstaw
kasacyjnych” ze stanem bezczynnosci czy przewleklosci postepowania, za czym
przemawiaja argumenty przywotane juz w kontekscie art. 151a.

Art. 184

§ 1. Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasacyjna, jezeli nie ma usprawie-
dliwionych podstaw albo jezeli zaskarzone orzeczenie mimo blednego uzasadnienia
odpowiada prawu.

§ 2. Jezeli brak usprawiedliwionych podstaw jest oczywisty, do oddalenia skargi
kasacyjnej dochodzi na posiedzeniu niejawnym w skladzie jednego sedziego. Uza-
sadnienie wyroku zawiera ocene oczywistego braku usprawiedliwienia podstaw.
§ 3. Podstawy skargi kasacyjnej sa oczywiscie nieusprawiedliwione w szczegdlnosci
wtedy, gdy

a) zaskarzone orzeczenie nie odbiega od wiazacej uchwaty Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wyktadni prawa dokonanej w sprawie przez NSA albo oceny
prawnej i wskazan co do dalszego postepowania zamieszczonych w uzasadnieniu
prawomocnego wyroku sadu administracyjnego,

b) podstawy kasacyjne nie zostaly sformutowane w oparciu o przepisy znajdujace
w sprawie zastosowanie lub nie odnosza sie do istoty sprawy,

c) uzasadnienie skargi kasacyjnej nie jest adekwatne do sformutowanych podstaw,
d) stan faktyczny nie zostat skutecznie podwazony co do wystapienia w sprawie
stanu bezczynnosci albo przewlektego prowadzenia postepowania,

e) skarzacy wybrat niewtasciwa droge dla ochrony wlasnego interesu prawnego,
f) stan faktyczny od poczatku trwania postepowania administracyjnego nie budzit
watpliwosci, a dotychczasowa/aktualna/obecna wyktadnia przepiséw nie byta
przedmiotem rozbieznosci w orzecznictwie NSA.

§ 4. Wyrok, o ktérym mowa w § 2, moze zapas¢ wylacznie w terminie 6 miesiecy
poczawszy od dnia wniesienia skargi kasacyjnej.

17 Szerzej T. Iwanowski, N. Kiziuk, op. cit.
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4. Upowszechnienie wynikow

W toku prowadzenia prac badawczych przygotowywano publikacje prezentujace
czastkowe wyniki badan, do ktérych zaliczy¢ nalezy:

— W. Piatek, Zasada réwnosci stron postepowania sgdowoadministracyjnego, ,Laristwo
i Prawo” 2020, nr 4, s. 24-41;

— W. Piatek, Access to the Highest Administrative Courts: between the Right of an
Individual to Have a Case Heard and the Right of a Court to Hear Selected Cases, , Cen-
tral European Public Administration Review” 2020, nr 18(1), s. 1-23, https://doi.
org/10.17573/cepar.2020.1.01;

— W. Piatek, L. Potésil, A Right to Have One’s Case Heard within a Reasonable Time
before the Czech and the Polish Supreme Administrative Courts — Standards, the Reality
and Proposals for the Future, ,Utrecht Law Review” 2021, nr 17(1), s. 20-32, https://
doi.org/10.36633/ulr.586;

— W. Piatek, Rozprawa w formie zdalnej przed sgdem administracyjnym - nieunikniona
przysztosé czy rozwigzanie tymczasowe na czas pandemii?, ,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2022, nr 2, s. 17-33;

— W. Piatek, A Right to a Public Hearing in Times of Emergency — Online or Physi-
cal?, ,International Journal for Court Administration” 2023, nr 14(2), https://doi.
org/10.36745/ijca.444;

— W. Piatek, M. Szudrowicz, (Nie)jawne rozpoznanie sprawy przez sqd administra-
cyjny — w kierunku usprawnienia postepowania?, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2024, nr 4, s. 67-84;

— P. Ostrowski, W. Piatek, Procédure administrative polonaise et confiance dans l'au-
torité publique, w: La confiance publique. Notion cardinale du droit et de 'Etat ?, A. Desra-
meaux, C. Geslot (red.), Colloges & Essais, vol. 194, 2024, Institut Francophone
pour la Justice et la Démocratie;

— P. Ostrowski, Les freins constitutionnels a la célérité des procédures devant la Cour
supréme administrative polonaise, ,Revue du droit de I'Union Européenne” 2024, nr 3,
s. 147-164;

— R. Hauser, W. Piatek, Pilot resolutions as a solution to unify judicial decisions, ,Kry-
tyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 2024, nr 16(4), s. 192-205, https://doi.
org/10.7206/kp.2080-1084.728;

— A. Paduch, Polish Administrative Judiciary After 20 Years of Current Law on Admi-
nistrative Court Proceedings, ,International Journal for Court Administration” 2025,
nr 16(1), https://doi.org/10.36745/ijca.578;

— W. Piatek, 20 lat postepowania sqgdowoadministracyjnego - usprawnienia w ramach
obowigzujqcej regulacji, ,Paristwo i Prawo” 2025, nr 1, s. 70-83;

—J. Olszanowski, W. Piatek, Poder judicial administrativo polaco: situation actual y re-
tos para el futuro, ,Universitdad Catolica Argentina El Derecho” 2024, nr 10, s. 8-20;

- J. Olszanowski, P. Ostrowski, Oczywista (bez)zasadnos¢ skargi i skargi kasacyjnej
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2025, z. 4, s. 47-64;

- T. Iwanowski, N. Kiziuk, Konsekwencje podjecia uchwaty przez NSA dla przebiegu
postepowania sqdowoadministracyjnego, maszynopis;
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— M. Szudrowicz, Rozpoznanie skargi na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania administracyjnego. Stan obecny i propozycje jego zmian, maszynopis;

- F. Iwanski, A. Paduch, Skok przez instancje: propozycja wprowadzenia skargi skoko-
wej do polskiego postepowania sgdowoadministracyjnego, maszynopis;

- K. Mackowiak, K. Wundzinski, Podobieristwo spraw sgdowoadministracyjnych
jako szansa na zwigkszenie sprawnosci postepowania przed sqgdami administracyjnymi,
maszynopis.

Upowszechnianiu wynikéw badan sprzyjaly konferencje i wyjazdy (pobyty)
badawcze, a takze seminaria.

Podsumowanie

Celem badan objetych projektem byla ocena istniejacego modelu zaskarzalnosci
orzeczen sadow administracyjnych oraz zaproponowanie zmian uwzgledniajacych
oczekiwania podmiotéw indywidualnych oraz mozliwosci organizacyjne sadéw.

W odniesieniu do oceny obowiazujacego modelu nalezy stwierdzi¢, ze prze-
widuje on co do zasady sprawny system zaskarzania orzeczen sadéw administra-
cyjnych. Nalezy jednakze zwrdci¢ uwage, ze niektére aspekty aktualnej regulacji
powoduja spowolnienie toku postepowania w danej sprawie, co moze stanowi¢
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie. Formali-
stycznie postrzegane dwuinstancyjnos¢ postepowania sadowego oraz prawo do od-
wolania sie od orzeczenia wplywaja z kolei na powstawanie opdznien w zatatwieniu
innych spraw sadowoadministracyjnych: aktualnie, niezaleznie od merytorycznej
zawartosci i wagi kwestionowanej w ramach srodkéw zaskarzenia kwestii, sprawa
trafia na ogot na rozprawe oraz jest analizowana przez sklad trzyosobowy.

W ocenie Zespolu badawczego istnieje mozliwos¢ przyspieszenia toku postepo-
wan poprzez wprowadzenie do systemu polskiego prawa postulowanych rozwiazan,
zblizonych swoim charakterem do regulacji prawnych znanych innym panstwom
europejskim. Proponowane regulacje uwzgledniaja przy tym polski kontekst kon-
stytucyjny oraz ukierunkowane sa na usprawnienie przebiegu postepowan tam,
gdzie mozliwe bytoby wystapienie obstrukcji procesowej albo przedmiot sprawy
wymaga bardzo szybkiego procedowania przez sad.

Andrzej Paduch*
https://doi.org/10.14746/spp.2025.4.52.11
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