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Stanowisko Rzadu
do prezydenckiego projektu ustawy
o zmianie ustawy — Prawo o ustroju s3déw administracyjnych oraz

ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi

(druk nr 2001)

Projektowana regulacja przewiduje dokonanie zmian w ustawie z dnia 25 lipca 2002 r.
— Prawo o ustroju saddéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269, z p6ézn. zm.) oraz
w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami

administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z pézn. zm.).

I. Uregulowania proponowane w art. 1 projektu, w zakresie obejmujacym zmiany
w ustawie z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269, z pozn. zm.), dotycza wylacznie zagadnien ustrojowych i, w aspekcie
zachowania standardow konstytucyjnych, mieszcza sie w porzadku konstytucyjnym.
Rozwazenia wymaga jedynie zaproponowany w projekcie ustawy tryb odwolania w toku
kadencji, powolanych na kadencje prezeséw 1 wiceprezeséw wojewodzkiego sadu
administracyjnego w przypadku, gdy dalsze pelnienie funkeji z innych powoddéw nie da sie
pogodzi¢ z dobrem wymiaru sprawiedliwosci (projektowany art. 2ta § 1 pkt 2 nowelizowanej
ustawy). Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego nie bedzie zwigzany w tym zakresie
opinia zgromadzenia ogdlnego ani Kolegium Naczelnego Sadu Administracyjnego, co moze
spowodowac, ze ocena przestanki odwotania prezesa lub wiceprezesa sadu administracyjnego
bedzie naleze¢ ostatecznie do Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wydaje sie, ze
w takiej sytuacji moze dochodzi¢ do rozbieznosci ocen pomigdzy organem kompetentnym do
wydania decyzji a organami opiniujgcymi, bez mozliwosci rozpatrzenia rozbieznosci przez
niezalezny organ. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze podobne rozwiazanie, zawarte
wart. 27 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sgddéw powszechnych (Dz. U.
Nr 98, poz. 1070, z poZzn. zm.). zezwalajace Ministrowi Sprawiedliwos$ci na odwolanie
prezesa sgdu, gdy dalsze pelnienie jego funkcji nie da si¢ pogodzic z dobrem wymiaru
sprawiedliwosci. a wigc z tej samej przyczyny. spotkalo si¢ z negatywna ocena Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory orzekt o niezgodnosci tego przepisu z art. 10 1 art. 173 Konstytucji
Rzeczypospolite] Polskie] (wyrok Trybunatu Konstytucvinego z dnia 18 lutego 2004 1. sygn.
akt K 12/2003, OTK-A 2004/2/8). W odniesieniu do projektowanege rozwiazania nalezy

stwierdzié. ze nie bedzie mozna dopatrzed si¢ kolizji z art. 10 1 art. 173 Konstytucji. bowiem



proponowany przepis przyznaje kompetencje do odwolania prezesa lub wiceprezesa sadu
administracyinego organowi sgdu, a nie organowi wladzy wykonawczej.

Watpliwosdel moze budzi¢ pozostawienie do wylaczne) decyzji Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego odwolania prezesa albo wiceprezesa sadu. Decyzja taka moze
bowiem spotkaé sie z zarzutem nadmiernej dyskrecjonalnosei. ze wzgledu na niewyraznie
zakreslone kontury klauzuli generalnej ,.dobro wymiaru sprawiedliwosdel™, na co zwrdeit
uwage Trybunat Konstytucyjny w przywolanvm wyzej wyroku. Zasadne zatem wydaje sig
rozwazenie przyjecia rozwigzania, aby podmiotem decydujgcym ostatecznie w sprawie
odwolania prezesow lub wiceprezesow sadow administracyjnych byla Krajowa Rada
Sadownictwa — tak jak to uregulowano w ustawie — Prawo o ustroju sadéw powszechnych —
jezeli negatywna opinia organow samorzadu s¢dziowskiego w tym zakresie nie ma charakteru
wiazacego.

Jako alternatywna propozycje¢ w tym zakresie mozna wskaza¢ wprowadzenie do
projektu ustawy rozwigzan symetrycznych do tych statuujacych uprawnienia organéw
samorzadu sedziowskiego w zakresie powolyvwania prezesa lub wiceprezesa sadu
administracyjnego. Ustawa stanowi w tym wzgledzie w art. 21 § 3, ze w przypadku wydania
przez zgromadzenie ogdlne negatywne] opinii o kandydacie, Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego moze go powola¢ po uzyskaniu pozytywnej opinii Kolegium Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Negatywna opinia Kolegium Naczelnego Sadu Administracvinego

jest dla Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego wiazaca.

H. W zakresie regulacji zawartych w art. 2 projektu, dotyczacych nowelizacji ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z pézn. zm.), jak to wynika z tresci uzasadnienia projekt ten,
w zakresie nowelizacji ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
obejmuje zmianv wynikajace z orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. stwierdzajacych
niczgodnod$é przepisow z Konstytuc)g RP. zobowigzan przyjetyeh przez Polske w wyniku
ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych 1 przystapienia do Unit Europejskiej oraz

z potrzeby doprecyzowania przepisow. ktore wywotaty rozbieznosel w orzecznictwie.

W art. 2 pkt 1 projektu zaproponowano dodanie do ustawy art. 12!, kiéry stanowi w § 2,
ze akta sprawy udostepnia si¢ stronom postepowania. Jak wynika z uzasadnienia,
projektowana regulacja podyktowana jest koniecznoscig okreslenia sposobu tworzenia
i przechowywania akt. Projektowany przepis stanowi rozwinigcie zasady jawnosci
postepowania. wvnikajace) zart. 10 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadaml
administracvinymi. W mys$l tego przepisu, rozpoznanie sprawy odbywa sie jawnie. chyba
ze przepis szezegolny stanowi inaczej. Jawnos$¢ zewnetrzna postepowania, o Ktore] mowa
w art. 10 powolanej wyzej ustawy, dotyczy zarowno jawnos$ci wobec stron. jak t wobec 0sdb
trzecich. Jawnosé wewnetrzna. ktorej dotyczy projektowany przepis art. 12Y § 2. odnosi sig

natomiast wytacznie do stron postgpowania. Zasada jawnoscl postgpowania wobec stron
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wyraza si¢ m.in. dostepem do akt sagdowych oraz mozliwoscig otrzymywania z akt wszelkich
informacji. Przepis ten nie definiuje jednak, na czym mialoby polegaé ,udostepnianie akt™.
Stosownego wyjasnienia tej kwestii nie zawiera uzasadnienie projektu. Tym bardziej celowe
wydaje si¢ sprecyzowanie uprawnien stron w zakresie jawnosci wewnetrzne] postgpowania,
podobnie jak to uregulowano w art. 9 ustawy 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, z poézn. zm.}, w art. 156-158 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, z pdzn. zm.) oraz w art. 73
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.

Nr 98, poz. 1071, z pdzn. zm.).

Proponowane w art. 2 pkt 11 projektu brzmienie przepisu art. 244 § 2, ktore eliminuje
potrzebg udzielania przez strong pelnomocnictwa wyznaczonemu pelnomocnikowi, nawiazuje
do rozwiazan przyjetych w art. 117 § 5 k.p.c. oraz art. 118 kp.c. W aktualnym stanie
prawnym ustanowienie, w ramach pomocy prawnej, adwokata, radcy prawnego, doradcy
podatkowego lub rzecznika patentowego, w przeciwienstwie do uregulowan zawartych w art.
118 k.p.c, nie jest rdwnoznaczne z udzieleniem mu pelnomocnictwa procesowego przez
strong.

Propozycja zawarta w projekcie wydaje si¢ jednak nie uwzglednia¢ obecnych tendencji
zmian w zakresie standardow zapewniania pomocy prawnej osobom ubogim.

Aktualny przepis art. 244 § 2 ustawy-Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi  stanowi, ze ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy
podatkowego lub rzecznika patentowego jest uprawnieniem strony do udzielenia
pelomocnictwa wyznaczonemu adwokatowi, radey prawnemu, doradey podatkowemu lub
rzecznikowi patentowemu, bez ponoszenia przez nia wynagrodzenia 1 wydatkow
ponoszonych przez pelnomocnika wyznaczonego do reprezentowania.

W ocenie Rzadu. projektowane brzmienie art. 244 § 2 budzi watpliwosci. Przede
wszystkim odbiega od Zalecenia nr R (93) 1 Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw
cztonkowskich, dotyczacego skutecznego dostepu do prawa 1 wymiaru sprawiedliwosci dla
0s0b najubozszych, przyjetego w dniu 8 stycznia 1993 r. Punkt II1 lit.c powolanego
Zalecenia wskazuje na zasadnos¢ przekazania stronie prawa wyboru petnomocnika z urzedu.
W tym wzgledzie stusznie podnosi sig. iz skutki czynnosci profesjonainego pelnomocnika
odnosza si¢ bezposrednio do reprezentowanej strony, a w szczegolnoscei to ona wlasnie ponosi
negatywne nastgpstwa uchybien petnomocnika. Ponadto udzielenie pelnomocnictwa opiera
si¢ na zaufaniu. Stuszny wydaje si¢ zatem poglad, aby preferowaé rozwigzania, przy kiérych
strona posiada, chociazby minimalny, wplyw na wybdr swego profesjonalnego petnomocnika.
Jest to rozwigzanie najbardziej zblizone do konstrukeji ustanowienia pelnomocnika z wyboru.
Unika sig przy tym czesto spotykanych zarzutéw odnosnie prawidlowosci postgpowania
organu wyznaczajgcego pelnomocnikow z urzedu.

Nalezy tez dodaé, ze eliminacja wplywow z oplaty skarbowej wskutek zniesienia

uprawnienia do udzielania pelnomocnictwa pelnomocnikom ustanowionvm w ramach
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pomocy prawnej spowoduje negatywne skutki finansowe dla budzetéw gmin. Wprowadzenie
regulacji przewidujacej, ze ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego
tub rzecznika patentowego w ramach pomocy prawnej, byloby rownoznaczne z udzieleniem
pelnomocnictwa, wplynie bowiem na zmniejszenie dochodéw gmin bedacych beneficjentami
wplywow z tytutu oplaty skarbowej. W aktualnym stanie prawnym, w mysl art. 1 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowe] (Dz. U. Nr 225, poz. 1635, z pozn.
zm.) oplacie tej podlega zlozenie dokumentu stwierdzajacego udzielenie pelnomocnictwa lub
prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii.

Powyzsze wzgledy przemawiajg za zachowaniem aktualnego brzmienia art, 244 § 2
nowelizowanej ustawy, bowiem przepis ten stanowi rozwiazanie, ktére kreuje uprawnienie

strony do udzielenia pelnomocnictwa.

W dodawanym Dziale Vlla nowelizowanej ustawy proponuje si¢ wprowadzenie do
porzadku prawnego instytucji skargi o stwierdzenie niezgodnoscl z prawem prawomocnego
orzeczenia sadu administracyjnego, co umozliwic ma skorzystanie z uprawnienia
dochodzenia naprawienia szkody na zasadzie art. 417" § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, z pézn. zm.). Przepis ten stanowi, ze .jezeli szkoda
zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostateczne) decyzjl. jej
naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu, we wiasciwym postgpowaniu, ich niezgodnosci
z prawem. Odnosi sie to rdwniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna
decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucjg RP,
ratyfikowang umows miedzynarodowa lub ustawa.”. Takie uregulowanie oznacza, ze dla
powstania odpowiedzialnosct odszkodowawczej Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego konieczne staje sie uzyskanie stosownego prejudykatu, stwierdzajacego
niezgodnos¢ z prawem dzialania lub zaniechania w zakresie przejawdw wykonywania wiadzy
publicznej. Stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego wyroku lub ostatecznej
decyzji nastgpuje wedtug przepisdéw tego postgpowania, w ktorym rozstrzygnigcie zostato
wydane.

Jakkolwiek nalezv podzieli¢ poglad o koniecznosci wprowadzenia do postepowania
sagdowo — administracyjnego instytucji skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia sadu, o tyle nie wydaja sie uzasadnione proponowane w projekcie
przestanki przystugiwania skargi.

.NaleZy zauwazyé, iz na gruncie postgpowania cywilnego skarga o stwierdzenie
niezgodnosci  jest $rodkiem majacym na celu umozliwienie dochodzenia stronie
odszkodowania za szkode wvrzadzona wyvdaniem orzeczenia sadowego. Zgodnie z art. 424!
§ 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43.
poz. 296, z pozn. zm.), skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia przystuguje od prawomocnego orzeczenia sadu drugiej instancji konczacego

postepowanie w sprawie, gdy przez jego wydanie stronie zostala wyrzadzona szkoda.
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a zmiana lub uchylenie tego orzeczenia w drodze przystugujacych stronie srodkow prawnyvch
nie bylo i nie jest mozliwe. § 2 cyt. przepisu stanowi, iz w wyjatkowych wypadkach, gdy
niezgodnos¢ z prawem wynika z naruszenia podstawowych zasad porzadku prawnego lub
konstytucyjnych wolnosci albo praw cztowieka 1 obywatela, skarga przystuguje takze od
prawomocnego orzeczenia koriczacego postepowanie w sprawie wydanego przez sad
pierwszej lub drugiej instancji, jezeli strony nie skorzystaty z przystugujacych im srodkow
prawnych, chyba zZe jest mozliwa zmiana lub uchylenie orzeczenia w drodze innych
przystugujacych stronie srodkéw prawnych.

Jednakze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 77/06, orzekl o niezgodnodci art. 424' § 1 i 2 ustawy — Kodeks postepowania cywilnego,
w czgsel obejmujacej stowa | konczacego postgpowanie w sprawie”, z art. 32 ust. 11 z art. 77
ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Z wyroku tego wynika, iz zdaniem Trybunalu Konstytucvinego
mozliwos¢ stosowania skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia sadowego nie powinna by¢ wylaczona w stosunku do orzeczen nie konczacych
postgpowania w sprawie. Stosownie do powyzszego wyroku Prezydent RP  wnidst
autopoprawke do przedmiotowego projektu ustawy, w ktorej zaproponowal nowe, zgodne
z ww, orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego, brzmienie art. 285" § 1 ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Zaproponowane rozwigzanie ogranicza
jednak dopuszczalnosé skargi od prawomocnego orzeczenia sadu administracyjnego
w zasadzie wylacznie do sytuacji gdy — poza tym, iz przez wydanie orzeczenia stronie zostata
wyrzadzona szkoda — niezgodnos$¢ z prawem wynika z naruszenia norm prawa Wspolnoty
Europejskiej (projektowany art. 285" §1 Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi).

Przyjetego zawezenia dopuszczalnosci skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia - w stosunku do regulacji obowigzujacych w postepowaniu
cywilnym - nie rekompensuje przewidziana w art. 285" § 2 nowelizowanej ustawy mozliwosé
whniesienia skargl rowniez w wyjatkowych przypadkach od prawomocnego orzeczenia
wojewaodzkiego sadu administracyjnego, gdy niezgodnos¢ z prawem wynika z naruszenia
podstawowych zasad porzadku prawnego lub konstytucyjnych wolnosci albo praw czlowieka
1 obywatela, chyba ze jest mozliwa zmiana lub uchylenie orzeczenia w drodze innych
przystugujacych stronie srodkéw prawnych.

Proponowane w projekcie przepisy mogg zatem nasuwaé watpliwosci co do zgodnoscei
z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, w mysl ktorego kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej.
W efekeie bowiem powodujg, ze w razie wyrzadzenia szkody prawomocnym wyrokiem sadu

administracyjnego. dotknietym miezgodnoscia z prawem z innvch przyczyn niz razgce



naruszenie norm prawa Wspdlnoty Europejskiej, zasadniczo wylaczona bedzie mozliwoéc
dochodzenia naprawienia szkody na zasadzie art. 417" § 2 k.c.

Dodatkowo nalezy zwrécié uwage, iz norma zawarta w projektowanym art. 285" § 3
Prawa o post¢powaniu przed sadami administracyjnymi, w mysl ktore] od orzeczen
Naczelnego Sadu Administracyjnego skarga nie przystuguje, z wyjatkiem gdy niezgodnosc
z prawem wynika z przyczyn okreslonych w § 1, stanowi de fucto powtérzenie normy
zawarte] w § 1 cyt. przepisu. Przepis ten, postugujac si¢ okresleniem ,prawomocne
orzeczenie sadu administracyjnego” jednoznacznie bowiem wskazuje, 1z skarga
o stwierdzenie niezgodnoscl z prawem obejmuje, pod warunkiem speinienia wymienionych
w przepisie przestanek, orzeczenia zardwno wojewddzkich saddw administracyjnych, jak
i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Ponadto, w ocenie Rzadu, trudno jest podzieli¢ przedstawione w uzasadnieniu do
projektu stanowisko, 1z proponowane rozwiazania nie wywolajg negatywnych skutkow
finansowych. Wydaje sig, Ze uksztaltowanie w postepowaniu sadowo-administracyjnym
nowego nadzwyczajnego srodka zaskarzenia w postaci skargi o stwierdzenie niezgodnosci
7 prawem prawomocnego orzeczenia spowoduje koniecznosé rozpoznawania przez sady
administracyjne zupelnie nowej kategorii spraw. Ponadto przyznanie Prokuratorowi
Generalnemu 1 Rzecznikowi Praw Obywatelskich nowych kompetencji w postaci uprawnienia
do kierowania skarg o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnych orzeczen sadow
administracyjnych niewatpliwie spowoduje dla tyvch organéw skutki finansowe, wynikajace
z koniecznosci zapewnienia rozpoznawania w rozsadnym terminie podan obywateli
o wywiedzenie tego rodzaju s$rodkow prawnych. O potencjalnej skali wielkosci tych
naktadow moze dwiadczy¢ liczba podan o wywiedzenie skargi kasacyjnej 1 skargi
o stwierdzenie niezgodnosci orzeczenia z prawem, kierowanych do Prokuratora Generalnego
na podstawie przepisow k.p.c. Wedlug danych. ktérymi dysponuje Ministerstwo
Sprawiedliwosci, w roku 2006 wptyneto takich spraw ponad 3000. a w roku 2007 ponad
2000.

Biorgc pod uwage powyzsze, w ocenie Rzadu projekt powinien by¢ przedmiotem
dalszych prac parlamentarnych, w trakcie ktérych powinny zostaé uwzglednione uwagi

1 zastrzezenia przedstawione w stanowisku,





