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Konstytucyjne prawo do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez

sqdy administracyjne

I. Wybér problemu badawczego

Przedmiotem recenzowanej rozprawy jest zagadnienie prawa do rozparzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez sad administracyjny. Wiodagcym problemem badawczym
dysertacji jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy aktualny ksztatt prawny sadownictwa
administracyjnego zapewnia realizacje¢ konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki.

Konstytucja w art. 45 ust. 1 gwarantuje kazdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad. Konstytucyjne gwarancje prawa do sadu obejmuja, wigc oprécz prawa
dostgpu do sadu, takze prawo do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki oraz do
odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, tj. zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i
jawnosci. Konstytucyjna formuta prawa do sadu jest zbiezna z europejskim standardem prawa
do sadu wyrazonym w art. 6 Europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci.

Wymiar sprawiedliwosci w RP jest sprawowany takze przez sady administracyjne (art.
175 ust. 1 Konstytucji). Sady administracyjne sa sadami szczeg6lnymi. Sady szczegdlne to
sady o wiasciwosci obejmujacej okreslong grupe spraw, i ktore sg usytuowane poza systemem
sadow powszechnych, ale do postepowania przed nimi stosuje si¢ te same, co w sadach
powszechnych zasady konstytucyijne.

Sadownictwo administracyjne jest wyodrebniong konstytucyjnie czgs$cig wiladzy
sadowniczej, specjalnie powolang do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci poprzez
kontrol¢ dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest wylgcznie z

punktu widzenia interesu publicznego, polegajacego na zapewnieniu legalnego dzialania tej



administracji. Istotg sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jednostki
(podmiotéw prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz budowanie i utrwalanie
zasady panstwa prawa. Wyplywa ona z zatozen przyjegtego systemu weryfikacji administracji
publicznej w pafistwie prawa, co ma scisly zwigzek z realizacjg zasady praworzadnosci.
Podkresli¢ nalezy, ze problematyka badawcza rozprawy nie zostala dotad szerzej
omowiona w literaturze. W pismiennictwie wprawdzie istnieje wiele prac poswieconych
prawu do sagdu, w tym prawu do sadu administracyjnego (zob. np. M. Kowalski, Prawo do
sqdu administracyjnego. Standard migdzynarodowy i konstytucyjny oraz Jego realizacja,
Wolters Kluwer 2019 t.), brak jest jednak obszernego studium monograficznego, ktore w
sposob wszechstronny poddawatoby analizie wylgcznie realizacje konstytucyjnego nakazu
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez sad administracyjny. Tym bardziej z
uznaniem nalezy przyjaé nowatorskie - szerokie i poglebione - opracowanie poswiecone temu

zagadnieniu.

Wybér problemu badawczego uwazam za bardzo trafny. Warte analizy jest bowiem
zagadnienie wyodrebnienia i realizacji konstytucyjnego prawa do sadu w zakresie nakazu
rozpoznawania spraw przez sady administracyjne bez nieuzasadnionej zwtoki. Rozwazania
podjgte w rozprawie niewatpliwie mogg daé rezultaty poznawczo wazkie. Podjeta analiza
stanowi bowiem doskonatg egzemplifikacje skutecznosci sadownictwa administracyjnego w
zar6wno ochronie praw podmiotowych jednostki, jak i obiektywnego porzadku prawnego.
Trzeba tez dostrzec relewantnogé mysli i ocen wyrazonych w recenzowanej dysertacji dla
dyskursu naukowego poswigconego efektywnosci dzialania sadéw administracyjnych obu
instancji, a takze wplywu na szybkos¢ postepowan sadowoadministracyjnych rozwigzan
przewidzianych w ustawie o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
postgpowaniu  przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i
postgpowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki.

W mojej ocenie zalozenia badawcze zostaly przez Autorke okreslone i zrealizowane,
Sformutowala czytelne hipotezy badawcze dla poszczegdlnych czgsci swych badad, a takze
uzasadnita dobér metod badawczych odpowiednich dla zweryfikowania przyjetych hipotez.
W celu wykonania przyjetych zatozefi badawczych dokonano ponadto przegladu i analizy
przepiséw prawa, literatury przedmiotu oraz danych statystycznych. Waznym zrédtem analizy

badawczej jest  orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego  Sadu



Administracyjnego oraz sadéw wojewodzkich, ktore odgrywa istotng role ksztattujaca w
kwestii sprawnosci funkcjonowania sadownictwa administracyjnego.
Rozprawa ma dobry warsztat. W zasadzie Jasno zostaly przez Autorke wylozone i — co

wazne — zrealizowane zatozenia metodologiczne rozprawy.

IL. Tres¢ rozprawy

Kluczowg sprawa dla opracowania tego tematu i sprostania wyznaczonym celom
badan, jest konstrukcja rozprawy. Zasadniczo uklad pracy odzwierciedla przyjete zalozenie
badawcze.

Fundamentalne znaczenie dla opracowania tematu ma postawiona teza badawcza, owo
pytanie kluczowe, bez ktérego, jakze czesto, niemozliwe jest ustalenie, po co jaka$ praca
zostala napisana, (bo na pewno nie sam temat jest nosnikiem jej sensu). Wiodacy tezg
recenzowane]j rozprawy jest znalezienie odpowiedzi na pytanie badawcze: czy aktualny
ksztalt ~ prawno-ustrojowy  sadownictwa administracyjnego  zapewnia realizacje
konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przed sadami
administracyjnymi ? Udzielajac odpowiedzi na tak postawione pytanie, Autorka zasadnie
podzielita materi¢ na dwie czesci. W pierwszej skupila sie na ustaleniu charakteru i tresci
konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. W drugiej czesci
przyblizyta stan jego realizacji przed sgdami administracyjnymi. Skupita si¢ zasadniczo na
rozwigzaniach prawnych o charakterze ustrojowym i  procesowym, stuzacych
urzeczywistnieniu tego prawa na gruncie sadownictwa administracyjnego.

Uklad pracy zasadniczo odpowiada jej podstawowym tresciom. Rozprawa sklada sie
ze wstepu, pigciu rozdzialow, zakonczenia, wykazu skrétéw, bibliografii, wykazu orzeczes i
spisu tabel. Kazdy rozdziat zawiera podrozdzialy stanowigce wprowadzenie w omawiang
problematyke oraz podsumowanie.

W rozdziale I przybliza Autorka proces ksztattowania sie konstytucyjnego prawa do
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki w okresach przed i po wejsciu w zycie
Konstytucji z 1997 r. W rozdziale II przedstawia tre$¢ prawa do rozpatrzenia sprawy w
rozsadnym terminie wynikajaca z aktdw prawa migdzynarodowego oraz wypracowang w
praktyce orzeczniczej Europejskiego  Trybunalu Praw Czlowieka i Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W tym rozdziale skonfrontowano standardy europejskie z
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trescig konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki,
zrekonstruowang w oparciu o przepisy prawa, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i
poglady przedstawicieli doktryny prawa. Ewolucja modelu sadownictwa administracyjnego
pod rzadami Konstytucji z 1997 r. zostala przedstawiona w rozdziale II[. W tym rozdziale
omawia tez Autorka miejsce sadow administracyjnych w systemie organéw wymiaru
sprawiedliwosci oraz przybliza rozwigzania ustrojowe wplywajgce na realizacje
konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki. W rozdziale IV,
Autorka szczegélowo omawia rozwigzania procesowe wplywajace na realizacje
konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki w postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. W rozdziale V dokonuje analizy danych statystycznych
dotyczacych sprawnosci funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego w latach 2004-2018
i przedstawiono jej wyniki. W zakofczeniu zawarto wnioski de lege lata i postulaty de lege
ferenda.

W mojej ocenie nie mozna mieé zasadniczych zastrzezen nie tylko do samej
kompozycji recenzowanej rozprawy, ale takze i do ukladu (rozmieszczenia) analizowane;j
materii w ramach poszczegélnych rozdziatow. Autorka, co do zasady przestrzega tzw.
sekwencyjnosci wywodow, co sprawia, ze zachowany zostat ad informacyjny. Uwazam
jednak, ze z merytorycznego punktu widzenia, powinna zostaé wyodrebniona materia
dotyczaca szczegdlnych regulacji ustawowych wplywajacych na realizacje prawa do
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez sad administracyjny. Autorka
wprawdzie dostrzega to zagadnienie, ale tylko jako rozwigzanie procesowe majace na celu
przyspieszenie rozpoznania sprawy (rozdz. IV pkt 4), natomiast w ogole nie zglebia
analitycznie tej materii. Wskazuje jedynie, na przykltadzie dwéch ustaw: o dostepie do
informacji publicznej oraz o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, ze istnieja wyjatki, pozwalajace na
szybsze rozstrzyganie sporéw wynikajace z przepiséw ustaw szczegblnych. W ogéle nie
dostrzega, ze w wielu ustawach szczegblnych zwlaszcza dotyczacych realizacji praw
podmiotowych jednostki, zwigzano sad administracyjny okreslonymi terminami do
rozpoznania spawy, co w zalozeniu ma doprowadzié do szybkiego rozpoznania sprawy.
Tytutem przyktadu mozna wskazaé np. ustawe z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow publicznych, ktéra znowelizowala

szereg przepiséw Kodeksu wyborczego, m.in. art. 420. W § 1 tego przepisu przewidziano, ze
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»Na postanowienie komisarza wyborczego w sprawach okregdw wyborczych zainteresowanej
radzie gminy, a takze wyborcom w liczbie co najmniej 15, przystuguje prawo wniesienia
skargi do Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie 3 dni od daty podania do publicznej
wiadomosci postanowienia, o ktérym mowa w art. 419 § 4. Panstwowa Komisja Wyborcza
rozpoznaje sprawe w terminie 5 dni i wydaje postanowienie, dorgczajagc je niezwlocznie
wnoszacym skarge oraz komisarzowi wyborczemu. W mysl § 2: ,Na postanowienie
Panstwowej Komisji Wyborczej przystuguje prawo wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, w terminie 3 dni od daty podania postanowienia Panstwowej Komisji
Wyborczej do publicznej wiadomosci. Sad administracyjny rozpoznaje sprawe w ciagu 5 dni
od dnia jej wniesienia i wydaje orzeczenie. Od orzeczenia sgdu administracyjnego
przystuguje prawo wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge w ciggu 5 dni i wydaje orzeczenie.”. Ta
nowelizacjg ustawodawca wykonat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia 2016
r., sygn. akt P 5/14. Przyjat, ze Kodeks wyborczy, jako ustawa szczegllna w rozumieniu art. 1
P.p.s.a., ustanowi wyrazne podstawy kompetencyjne sagdéw administracyjnych do kontroli
aktow organéw wyborczych podejmowanych w sprawach tzw. geografii wyborczej. Skarga
wnoszona na podstawie Kodeksu wyborczego jest odrebnym rodzajem od skargi regulowanej
w art. 3 § 2 P.p.s.a. Nalezy bowiem do skarg, o ktorych stanowi art. 3 § 3 P.p.s.a. (sady
administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegélnych
przewiduja sadows kontrole i stosuja Srodki okreslone w tych przepisach). Zasadniczo
regulacja zawarta w przepisach ustawy szczegllnej, jako lex specialis, ma pierwszefistwo
przed regulacjg w ustawie procesowej. Przepis art. 9 § 1 Kodeksu wyborczego ustanowit
regute ogélng dla zachowania terminu do wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
Stanowi on, ze ilekro¢ w Kodeksie jest mowa o uplywie terminu do wniesienia skargi,
odwolania lub innego dokumentu do sadu, organu wyborczego, urzedu gminy, konsula albo
kapitana statku, nalezy przez to rozumieé¢ dziefi ztozenia skargi, odwotania lub innego
dokumentu w sadzie, organowi wyborczemu, w urzedzie gminy, w konsulacie lub kapitanowi
statku. Przepis ten wprowadza odmienne uregulowanie odnosnie zachowania terminu, niz
przewidziane w P.p.s.a., ktéra stanowi, ze oddanie pisma w polskiej placéwce pocztowej
operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy - Prawo pocztowe lub w polskim urzedzie
konsularnym jest réwnoznaczne z wniesieniem go do sadu (art. 83 § 3 P.ps.a.). Nalezy
wskaza¢, ze zgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego wszelkie odwotania lub skargi wnosi

si¢ bezposrednio do organu. Jest to wyjatek od obowiazujacej we wszystkich procedurach
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zasady, ze nadanie w urzgdzie pocztowym w terminie ustawg przewidzianym jest
réwnoznaczne ze zlozeniem skargi. Ustawodawca, miat wigc na uwadze, ze czynnosci
wyborcze polegajace na utworzeniu okregdéw wyborczych oraz zmianie ich granic objete sg
kalendarzem wyborczym i muszg by¢ wykonywane bez zbednej zwloki. Procedura sagdowej
kontroli powinna, wiec zaktadaé szybkos$¢ i sprawnosé postgpowania w tej materii.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze ustawg z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw znowelizowano przepisy ustawy z dnia 11
stycznia 2018 r. w zakresie whasciwosci i trybu sagdowej kontroli aktéw organéw wyborczych
podejmowanych w sprawach tworzenia okregow wyborczych oraz dotyczace terminu
ztozenia odwolania i skargi do sadu. Dokonano skrécenia procedury sadowo-administracyjnej
W sprawach skarg na uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczace podziatu na okregi
wyborcze, w mysl ktorej skargi te ma rozpoznawagé Naczelny Sad Administracyjny. Dazenie
do przyspieszenia postgpowania w tych sprawach spowodowalo przyznanie kompetencji do
ich rozpoznawania sadowi drugoinstancyjnemu. Zmiana ta miata na celu przeciwdziatanie
ewentualnym problemom w szybkim zakonczeniu postgpowan przed sgdami w powyzszych
sprawach. Zgodnie z art. 6 pkt 1 lit. b ustawy z 15 czerwca 2018 r. przepis art. 420 § 2
otrzymat brzmienie: ,,Na postanowienie Panstwowej Komisji Wyborczej przyshiguje prawo
wniesienia skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego, w terminie 3 dni od daty podania
tego postanowienia do publicznej wiadomosci. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
Sprawg na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech s¢dzi6w nie p6zniej niz w ciggu 5 dni od
dnia jej wniesienia. Od orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego nie przystuguje
srodek prawny.”. Przepis § 3 art. 420 stanowi, ze w zakresie nieuregulowanym w Kodeksie
do postepowania przed NSA stosuje si¢ odpowiednio przepisy P.p.s.a. dotyczace spraw ze
skarg, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1 tej ustawy, z wylgczeniem art. 52-55, art. 61 § 2-6,
art. 90, art. 91 § 2, art. 93, art. 96122, art. 145 § 1 pkt 1 lit. b, pkt 2 i1 3 oraz art. 243-262, z
tym, Ze termin, o ktérym mowa w art. 193 tej ustawy wynosi 5 dni.

Podobne rozwiazania, z punktu widzenia tytutowego problemu badawczego, zawiera
art. 20 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym: ,Na uchwale organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego odrzucajgca wniosek mieszkafcéw w sprawie przeprowadzenia
referendum, a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu okreslonego w art. 18,
inicjatorowi referendum stuzy skarga do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia
dorgczenia uchwaty Iub uptywu terminu do Jej podjecia. Przedmiotem skargi do sadu, jest
uchwata odrzucajaca wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum, badz
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niedotrzymanie przez organ stanowigcy terminu okreslonego w art. 18 ustawy o referendum
lokalnym. Sad administracyjny rozpatruje skarge w terminie 14 dni od dnia wniesienia skargi.

Skarge kasacyjng wnosi si¢ w terminie 14 dni (ust, 2).
II1. Metodyka pracy. Uwagi szczegélowe

1. Zawarte w art. 45 ust. 1 Konstytucji ,,prawo do sadu” (art. 233 ust. 1 Konstytucji
okresla je jako ,,[prawo] dostepu do sadu™), oznacza uznanie znaczenia sagdéw dla okreslania
statusu prawnego jednostki we wszelkich sytuacjach, w ktérych moze to okazywa¢ sie
potrzebne. Na konstytucyjne prawo do sadu skfadaja sie: prawo dostepu do sadu, prawo do
wiasciwej procedury, prawo do wyroku sadowego, prawo do wyegzekwowania orzeczenia
sgdowego, prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju sgdownictwa. Co istotne to
nieuprawniona jest jakakolwiek gradacja wskazanych elementéw prawa do sadu. Wszystkie
elementy prawa do sadu s3 wzajemnie réwnowazne. Doktorantka zbadala nie tylko
efektywnos¢ temporalng dziatania sadow administracyjnych, ale takze wplyw na szybkos¢
postepowan sagdowoadministracyjnych rozwigzan przewidzianych w ustawie o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania Sprawy w postgpowaniu  przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sagdowym bez
nieuzasadnionej zwloki.

W rozwazaniach i analizach Doktorantki dotyczacych ustalenia standardu prawa do
sadu administracyjnego, poprzez wskazanie istoty sadownictwa administracyjnego oraz
najwazniejszych jego elementow, wynikajacych z ogolnej zasady prawa do sadu
przewidzianej na gruncie art. 45 Konstytucji RP zabrakio odniesienia do relacji miedzy
~prawem do bezstronnego sadu” a »prawem do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwioki”. Wszystkim podmiotom postgpowania przystuguje ,.prawo do sprawiedliwego i
jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisly seid”. Na tym tle powstaje pytanie, czy prawo do r0zpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwioki nalezy pojmowaé jako bezwzgledne i majace priorytetowy
charakter wzgledem np. prawa do bezstronnego sgdu. Ma to znaczenie chociazby z punktu
widzenia instytucji wylaczenia sedziego. Wydaje sie, ze kreowanie instytucji gwarantujacych
jednostce prawo do bezstronnego sadu, ktérego doniosto$é i znaczenie dla zasady
demokratycznego panistwa Jest bezsporne, nie moze odby¢ sie z Jednoczesnym ograniczeniem
sprawnosci procedowania, ktdra takze stanowi wartosé konstytucyjna. Za takq interpretacja
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przemawia réwniez i to, ze wszystkie normy konstytucyjne posiadajg taka sama moc prawng i
powinny by¢ zagwarantowane w jednakowym stopniu. Nalezy zgodzi¢ sie z aprobowanym w
orzecznictwie stanowiskiem, co do Przyznania prawu do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwioki rangi réwniej zasadom funkcjonowania sadéw. Tak wigc prawidlowe
uksztaltowanie przez ustawodawce regulacji procesowo-ustrojowych prawa do sadu wymaga
stosownego wywazenia wartosci wskazanych w art. 45 ust, 1 Konstytucji, ale bez

jakiejkolwiek ich hierarchizacji.

2. Widoczny jest brak konsekwencji w kwestii charakteru prawa do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez sad administracyjny. Tytul pracy oraz jej zatozenia
badawcze sugeruja, ze Doktorantka skupi si¢ na elementach tresciowych konstytucyjnego
prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez sad administracyjny. Jednak
W tresci pracy stoi na stanowisku, ze prawo to ma charakter mieszany. Moze by¢ postrzegane
z jednej strony — jako zasada prawa, z drugiej za$ — jako prawo podmiotowe. Precyzuje, ze
konstytucyjny nakaz oznacza obowigzek stworzenia warunkéw dla Sprawnego postepowania
— wolnego od nieuzasadnionych op6znien i zaktocer pojawiajacych sie w dziataniu Wwymiaru
sprawiedliwosci. Obowiazek ten obliguje ustawodawce do wlasciwego uksztattowania
Systemu wymiaru sprawiedliwosci w wymiarze instytucjonalnym i proceduralnym w celu
zapewnienia optymalnych warunkéw do Sprawnego rozpatrzenia sprawy. Wreszcie, w
Zakoniczeniu, Doktorantka opowiada sie za zasadnoscig wyodrebnienia tego prawa, ale nie
Jjako prawa podmiotowego, ale jako odrgbnego — samodzielnego elementu prawa do sgdu.
Przemawia za tym Jej zdaniem, wyrazne wyartykutowanie tego prawa w przepisach
Konstytucji, jak réwniez jego ztozony charakter, ktéry sprawia, ze: , nie jest mozliwe proste
przyporzadkowanie go do ktéregokolwiek z wyodrebnionych sktadnikéw prawa do sgdu”.
Ponadto za takim wyodrebnieniem przemawia jego zasadniczy charakter, kt6ry przejawia sie
w skutkach jego naruszenia.

Pojecie »publicznego prawa podmiotowego” stuzy okreslaniu takich sytuacji, w
ktérych od sposobu zachowania sie jednostki, czyli od podmiotu usytuowanego poza
organami wiladzy uzaleznione jest powstanie po stronie organu wiadzy publicznej obowigzku
majgcego swe oparcie w przepisach prawa powszechnie obowiazujgcego. Innymi stowy
podmiot, ktéry dysponuje publicznym prawem podmiotowym, posiada umocowanie do
samodzielnego wyznaczenia obowigzku konkretnego, powinnego zachowania si¢ podmiotu

reprezentujacego wiadze panstwows. Publiczne prawo podmiotowe do rozpoznania sprawy
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bez nieuzasadnionej zwloki moze byé tez rozumiane, jako pewna korzy$¢ lub rozwigzanie
prawne, ktore moze zostaé przez jednostke egzekwowane, to znaczy jednostka moze sig
skutecznie domaga¢ sie jego realizacji od niezaleznego i bezstronnego sadu. Analizujac
rozwigzania procesowe Doktorantka ustalila, ze na gruncie postgpowania przed sgdami
administracyjnymi w wyniku reformy z 2004 r., a takze kolejnych z lat 2015, 2017 i 2019,
funkcjonuje wiele rozwigzan stuzacych urzeczywistnieniu tytutowego uprawnienia zarowno
jako konstytucyjnego nakazu, jak i prawa podmiotowego. W mojej ocenie, biorac pod uwage,
ze wszystkie elementy prawa do sadu sa wzajemnie réwnowazne, rozpatrzenie sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki stanowi konstytucyjng gwarancje realizacji prawa dostepu do sadu,

ale nie ma charakteru prawa podmiotowego.

3. Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 184 Konstytucji: ,Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalnosci administracii publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o
zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;j”. Obejmuje ona nie tylko kontrole stosowania
prawa, ale rowniez kontrole jego stanowienia. Doktorantka natomiast w ogole nie podjeta
rozwazan, dotyczacych rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez sad
administracyjny w zakresie kontroli legalnosci uchwat organéw samorzadu terytorialnego i
aktow normatywnych terenowych organow administracji rzadowe;.

Sagdowa kontrola w pehni gwarantuje ochrone praw i wolnosci jednostki, jak i
przestrzeganie porzadku prawnego. Nalezy zatem przyja¢, ze jurysdykcyjna kontrola
konstytucyjnosci i legalnosci aktow prawa miejscowego, przewidziana w art. 184 Konstytucji
RP, oprécz ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci stanowi takze skuteczny $rodek
ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Zgodnie z zasadg skargowosci, skarge
powszechng na akt prawa miejscowego moze zlozy¢ kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone aktem prawa miejscowego (art. 101 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym, art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 90 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie wojewodztwa). Uwzglednienie skargi wniesionej w tym trybie uzaleznione jest
od jednoczesnego naruszenia interesu prawnego 1 naruszenia obiektywnego porzadku
prawnego. Prawo do wniesienia skargi do sagdu przystuguje bowiem jedynie takiemu
podmiotowi, ktory wykaze naruszenie przez zaskarzong uchwate wiasnego interesu prawnego
lub uprawnienia, w tym rozumieniu, ze zaskarzona uchwata godzi w sfere¢ prawng tego
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podmiotu przez wywolanie negatywnych nastgpstw prawnych np. przez zniesienie,
ograniczenie, czy tez uniemozliwienie realizacji jego uprawniania lub interesu prawnego. W
te] szczegélnej materii nalezalo ocenié rozwigzania prawne zapewniajgce sprawnosé
postgpowania przed sgdami administracyjnymi, a zwlaszcza mozliwosci skorzystania ze
srodkéw majgcych na celu zapobieganie i/lub przeciwdzialanie opdznieniom postepowania.
Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze materia dotyczaca sadowej kontroli uchwat samorzadu jest
rozproszona, gdyz précz P.p.s.a. jest uregulowana w innych aktach prawa ustrojowego i
materialnego.

Na tle rozstrzygania o konstytucyjnosci i legalnosci uchwat organéw samorzadu
terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej ujawnia
si¢ zreszta dysfunkcjonalnosé Ppsa. Zwlaszcza w zwigzku ze stosowaniem sgdowej
instytucji autokontrol. Przepis o autokontroli zawarty jest w ustepie 3 jednostki redakcyjnej
art. 54 P.p.s.a. okreslajgcej tryb wnoszenia skarg do sgdu administracyjnego. Stosownie do
art. 54 § 1 P.p.s.a., skarge do sadu administracyjnego wnosi si¢ za posrednictwem organu,
ktérego dzialanie, bezczynnosé lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem
skargi. Natomiast organ ten przekazuje skarge sadowi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na
skarge, w terminie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia (art. 54 § 2 P.ps.a.). Ustawa
przewiduje, wige posredni tryb wnoszenia skargi do sadu administracyjnego. Organ, ktorego
dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania jest przedmiotem
zaskarzenia, ma trzydziesci dni na udzielenje odpowiedzi na skarge oraz przestanie jej sadowi
wraz z aktami.

Dokonujgc analizy normatywnej postanowien ustepu 3 w kontekscie calej jednostki
redakcyjnej art. 54 P.p.s.a., nalezy dojs¢ do przekonania, ze instytucja autokontroli odnosi si¢
do spraw administracyjnych zatatwianych w drodze decyzji, postanowienia, badz innych
aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, bezczynnosci lub przewlektosci
wnoszonych do sgdu za posrednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczynnosé lub
przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi, nie ma zastosowania w
procesie kontroli aktéw prawa miejscowego. W doktrynie i w orzecznictwie, sporna jest
kwestia prawnej dopuszczalno$ci  stwierdzenia niewaznosci przez organ stanowigcy
samorzadu wlasnej uchwaly, w trybie tzw. autokontroli na podstawie art. 54 § 3 P.ps.a.
Ustawodawca, formutujgc uprawnienie do autokontroli, wyraznie wskazal, ze organ moze je
wykorzysta¢ jedynie: ,w zakresie swojej wiasciwosei” i kompetencji, co niewatpliwie
implikuje zaréwno forme, jak i tryb dziatan autokontrolnych. Zawarty w art. 54 § 3 P.ps.a.
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zwrot normatywny: ,moze uwzglednié skarge w calodci” oznacza, ze organ stosuje
obowigzujace go zasady procedury wiasciwej dla danej prawnej formy ,,zalatwienia sprawy”.
Zawsze forma dziatania autokontrolnego organu administracji publicznej bedzie tozsama z
forma dziatania, do ktérego ma si¢ odnosié (por. wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 r. sygn.
II OSK 2377/14, LEX nr 1657777, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 marca 2016 I., sygn.
[T SA/Wr 81/16; zob. tez B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z 18 listopada 2014 r. II OSK 2377/] 4, ,,Samorzad Terytorialny” 2015/9,
s. 85-92). Wydaje si¢ wiec, ze przyklad instytucji autokontroli pokazuje, ze potrzebna jest
zmiana P.p.s.a. w zakresie wyodrebnienia specjalnego rozdziatu, regulujacego szczegOlnie
postgpowanie sadowe w przedmiocie kontroli uchwat organow samorzadu terytorialnego i
aktow normatywnych terenowych organdw administracji rzadowe;.

Doktorantka wskazuje, ze rozwiazaniem prawnym realizujgcym zasade szybkogci
postgpowania przed sgdami administracyjnymi jest réwniez rozwigzanie przewidziane w art.
184 P.p.s.a., ktéry zaktada oddalenie skargi kasacyjnej na orzeczenie, ktére mimo blednego
uzasadnienia odpowiada prawu. Uwzglednienie $rodka zaskarzenia wylgcznie z tej
przyczyny, ze uzasadnienie zaskarzonego orzeczenia trafnego w ostatecznym rozrachunku
Jest bledne, byloby sprzeczne z zasadg ekonomiki procesowe;. Uchylenie rozstrzygniecia
prowadzitoby bowiem do jego powielenia i jedynie poprawienia btednego uzasadnienia, co
prowadzitoby do przedtuzenia ostatecznego rozpoznania sprawy. To stanowisko jest trafne,
ale w odniesieniu do aktéw indywidulanych lub bezczynnosci, badz przewleklosci, ale jest juz
dyskusyjne, czy moze mieé¢ zastosowanie do orzeczenia sadu odnoszacego sie do skargi na

akty organow jednostki samorzadu i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji

rzadowe;j.

4. Autorka stoi na stanowisku, ze uprawnienia reformatoryjne NSA wprowadzone
ustawg nowelizujaca P.p.s.a. z dnia 9 kwietnia 2015 I., usprawnily i przyspieszyly
postepowanie sagdowoadministracyjne. Zwraca uwagg na tresc art. 188 P.p.s.a., kt6ry stanowi
obecnie — w przypadku uwzglednienia skargi kasacyjnej — podstawe do uchylenia
zaskarzonego orzeczenia i rozpoznania skargi, jezeli Sad ten uzna, ze ,istota sprawy jest
dostatecznie wyjasniona”. Taka sytuacja bedzie miala miejsce, gdy na podstawie
zgromadzonego w aktach Sprawy materiatu dowodowego NSA bedzie mogt jednoznacznie
oceni¢, czy zaskarzony akt albo czynnos¢ (bezczynnosé, przewlekte prowadzenie

postepowania) sg zgodne z prawem. Zabrakto jednak poglebionych rozwazahi w kwestii
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celowosci wprowadzenia regulaciji art. 145a P.p.s.a. po jego nowelizacji z dnia 9 kwietnia
2015 r. Przepis ten stanowi, ze ,,§ 1. W przypadku, o ktérym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a
lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione okolicznosciami sprawy, sad zobowigzuje organ do
wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia wskazujac sposob zatatwienia
sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. §2.0
wydaniu decyzji lub postanowienia, o ktérych mowa w § 1, whasciwy organ zawiadamia sad
W terminie siedmiu dni od dnia ich wydania. W przypadku niezawiadomienia sadu, moze on
Orz€C O Wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreSlonej w art. 154 § 6.
Postanowienie moze byé¢ wydane na posiedzeniu niejawnym. § 3. W przypadku niewydania
decyzji lub postanowienia, o ktérych mowa w § 1, w okreslonym przez sad terminie, strona
moze wnie$¢ skarge, zadajac wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie
uprawnienia lub obowigzku. Sad wyda orzeczenie w tym przedmiocie, jezeli pozwalaja na to
okolicznosci sprawy. W wyniku rozpoznania skargi sad stwierdza, czy niewydanie decyzji lub
postanowienia miato miejsce z razacym naruszeniem prawa i moze ponadto z urzedu albo na
wniosek strony wymierzyé organowi grzywne w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub
przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume¢ pieniezng do wysokosci potowy kwoty
okreslonej w art. 154 § 6.”. Z jednej strony przepis ten umozliwia, w wyjatkowych
sytuacjach, merytoryczne rozstrzyganie przez sady administracyjne zawistej sprawy.
Zwolennicy wprowadzenia tej regulacji podnosza, ze zobowigzanie organu administracji
przez sad do wydania w okreslonym terminie decyzji badz postanowienia, przy jednoczesnym
wskazaniu sposobu zatatwienia sprawy, albo jej rozstrzygniecia jest czyms bliskim udzieleniu
instrukcji, co do dalszego postgpowania wedtug rezimu istniejacego od samego poczatku
obowigzywania P.p.s.a. Zwracaja uwage na potrzebe glebszej zmiany przyjetego systemu
sgdowej kontroli administracji. Wskazuja, ze wartosciami réwnie waznymi, jak zapewnienie
praworzadnosci jest skuteczno$é i sprawnosé kontroli sadowej. Obywatel oczekuje, bowiem
tatwiejszego dostepu do sadu administracyjnego oraz uzyskania finalnego rozstrzygniecia
zawistej przed nim sprawy.

Regulacja art. 145a P.p.s.a. moze jednak wywolywaé kontrowersje dotyczace jej
konstytucyjnosci. Przyznanie sadom administracyjnym kompetencji do merytorycznego
rozpoznania doprowadzi do wyreczania administracji publicznej w realizacji powierzonych
zadan. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z zasadg trojpodziatu wiadz, sadownictwo
administracyjne nie moze doprowadzi¢ do zastgpowania administracji publicznej w

wykonywaniu przez nia ustawowo okreslonych kompetencji, a tym samym wkroczy¢ w sfere
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wladzy wykonawczej. W systemie kasacyjnym sady badaja jedynie zgodno$é z prawem
dziatania organu administracji publicznej. Niewatpliwie podstawowa staboscig tego modelu
jest wielokrotne rozpatrywanie tej samej sprawy na przemian przez organu administracji i
sady administracyjne bez ostatecznego, merytorycznego zakoficzenia. Jednakze umozliwienie
sadom administracyjnym wkroczenia w domene uprawnieri organu w imie efektywnosci i
sprawnosci postgpowania (ekonomiki procesowej), nie moze podwazaé ustrojowej pozycji
tego sgdownictwa i doprowadzi¢ do zachwiania réwnowagi w ramach konstytucyjnego

podziatu wladzy (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

IV.  Ocena strony formalnej pracy

Rozprawa doktorska mgr Agnieszki Bificzyk jest napisana na dobrym poziomie
naukowym. Doktorantka wykazuje duzy stopien samodzielnosci, a tym samym naukowe;j
dojrzalosci w rozwigzywaniu kwestii trudnych i niejednokrotnie dyskusyjnych, umiejac
odnies¢ si¢ krytycznie do prezentowanych opinii i pogladéw. Bez watpienia recenzowana
rozprawa porusza fundamentalne problemy zwigzane ze skutecznoscig i efektywnoscig sadow
administracyjnych w wymierzaniu sprawiedliwosci.

Pracg czyta si¢ dobrze, jezyk dysertacji jest prosty i klarowny bez spotykanej nieraz
pretensjonalnosci terminologicznej; maszynopis jest bardzo staranny. Bardzo rzetelnie zostaty

sporzadzone przypisy, bibliografia oraz wykaz orzecznictwa.

Konkluzja: Recenzowana praca jest poswigcona zagadnieniu poznawczo i
praktycznie doniostemu. Stanowi w pelni oryginalne rozwigzanie waznego problemu
naukowego, potwierdza takze umiejetnogé samodzielnego i krytycznego prowadzenia pracy
naukowej przez Doktorantke. Jej wnioski sg formulowane stanowczo, ale zasadniczo dba o
ich uzasadnienie. Praca jest waznym przyczynkiem do dyskursu naukowego, czy status
prawno-ustrojowy sgdownictwa administracyjnego zapewnia tym sgdom realizacje
konstytucyjnego prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki. Walorem pracy
jest to, ze Autorka, co do wielu aspektow tytutowej problematyki, podje¢la udany trud
analityczny w kierunku wyjasnienia sensu i funkeji okreslonych rozwigzan prawnych. Na
wyrdznienie zastuguje przy tym przeprowadzona analiza danych statystycznych dotyczacych
sprawnosci funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego w latach 2004-2018 i jej wyniki.
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Mimo sformutowanych w recenzji uwag dyskusyjnych i krytycznych, ktére ZazZwyczaj
towarzysza ocenie kazdej pracy naukowej, nie mam watpliwosci, ze rozprawa mgr Agnieszki
Bifczyk, odpowiada warunkom okreslonym w art. 13 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o

stopniach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule naukowym w zakresie sztuki i Wnosze o
dopuszczenie jej Autorki do dalszych stadiéw postepowania.

Jednoczesnie sktadam wniosek o wyréznienie rozprawy.

Matgorzata Masternak-Kubiak

M. fapeconat g 0l
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