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I. Uzasadnienie wyboru tematu pracy

Truizmem jest dzi§ stwierdzenie, ze immanentng cecha nowoczesnego panstwa,
opartego na wartosciach demokracji i1 praworzadnosci, jest posiadanie systemu
zapewniajacego efektywna kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Funkcje te najlepiej
wypelnia niezawiste 1 niezalezne sadownictwo administracyjne. Jednoczesnie zauwazyc
nalezy, ze sadownictwo administracyjne jest samo w sobie zjawiskiem prawnym, ale tez
spotecznym, politycznym, a nawet kulturowym. Stanowi problematyke wielowatkowa,
na ktoérg sktadaja si¢ zagadnienia ustrojowe, proceduralne czy organizacyjne (np. kadrowe).
Do podstawowych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem omawianego pionu
sadownictwa nalezy bezsprzecznie model (uksztaltowanie) instancyjnosci obowigzujacej
w nim procedury (postepowania sadowoadministracyjnego). Do takiego wniosku
dochodzili w przesztosci najwybitniejsi przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego.
Kilka lat po odzyskaniu przez Polske¢ niepodlegtosci i utworzeniu Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego  W.L. Jaworski zaliczyl problem instancyjnosci do dziewieciu
najistotniejszych zagadnien dotyczacych sagdownictwa administracyjnego, stawiajac pytanie:
,,Czy sady administracyjne maja mie¢ jedna, czy wiecej instancyj?”!. Kilkadziesiat lat pozniej
J. Starosciak pisal, ze problematyka organizacji 1 funkcjonowania kontroli sadowej
nad administracjg dostarcza wielu tematéw szczegdtowych, jak np. sprawy kontroli sfery
tzw. uznania administracyjnego, uksztaltowanie legitymacji skargowej, a ponadto przyjecie
jedno- lub wieloinstancyjnosci tego sadownictwa?.

Powyzsze dylematy 1 spory nie milkng takze wspéiczesnie. Z jednej strony
podkresla  si¢, ze realizacja zasady instancyjnosci  postgpowania  sagdowego
(sadowoadministracyjnego) stwarza wigksze szanse na doprowadzenie do rozstrzygniecia
sprawy zgodnie z prawem i rzeczywistym stanem rzeczy®, co przeklada sie na zabezpieczenie
prawa do sadu i sprawiedliwosci proceduralnej®. Aktualne pozostaje stanowisko,
w mysl ktoérego nie znaleziono dotad petiejszego sposobu ochrony praw obywatela (innego

podmiotu) w postepowaniu sgdowym niz mozliwo$¢ uruchomienia postgpowania
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umozliwiajacego weryfikacje wydawanych rozstrzygnieé®. Z drugiej strony stwierdzi¢ mozna,
ze ,,mnozenie” instancji, przez ktdre przechodzi dana sprawa w postgpowaniu, niesie ze soba
ujemne konsekwencje, takie jak przedtuzenie czasu trwania procesu oraz wzrost jego
kosztow.

Bezposrednim impulsem do zajecia sie¢ problematyka instancyjnosci
postepowania sadowoadministracyjnego byly dla mnie ozywione w ostatnim czasie
dyskusje doktrynalne dotyczace jej istoty i kierunkow potencjalnej modyfikacji.
Funkcjonujagcy w Polsce od dnia 1 stycznia 2004 r. model zaskarzania orzeczen
wojewodzkich sadéw administracyjnych® przezywa od lat gleboki kryzys. Z roku na rok
roénie zaleglo$é Naczelnego Sadu Administracyjnego’ W rozpatrywaniu skarg kasacyjnych.
Obecnie na wyrok tego Sadu oczekiwaé trzeba ok. dwoch lat od dnia wniesienia skargi
kasacyjnej, co narusza prawo strony (obywatela) do rozpoznania jej sprawy w rozsadnym
terminie.

Przyczyna powyzszego stanu rzeczy wydaje si¢ by¢ konstrukcyjny btad tworcow
reformy systemu sagdownictwa administracyjnego z 2002 r.8, ktorzy uznali, ze jeden centralny
sad odwolawczy (NSA) zdota ,,opanowac” (dostownie: ,,obstuzy¢”) wplyw §rodkow
odwotawczych kierowanych do niego z szesnastu wojewddzkich sadow administracyjnych.
Z perspektywy czasu za nietrafione uzna¢ nalezy przewidywania R. Hausera — éwczesnego
Prezesa NSA 1 glownego architekta reformy, ze $rodki odwotawcze (skargi kasacyjne)
wnoszone bedg przecietnie od ok. 10 % orzeczen wydawanych przez sady wojewodzkie®.
Zgodnie ze statystykami sagdowymi, indeks zaskarzalnosci wyrokow WSA za pomoca skarg
kasacyjnych oscyluje obecnie wokot 25 %%,

Z teoretycznego punktu widzenia, znaczace obcigzenie pracg (liczbg Srodkow

zaskarzenia koniecznych do rozpoznania) sadu odwotawczego moze zostaé ograniczone

5> R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sagdownictwa administracyjnego (w:) Polski model sagdownictwa
administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 143.
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co do zasady na dwa sposoby: po pierwsze, poprzez zwickszenie kadry sedziowskiej
(powotanie nowych oséb do stuzby sedziowskiej), po drugie, poprzez dokonanie zmian
w przepisach proceduralnych zmierzajacych do obostrzenia warunkéw zaskarzenia
(np. wprowadzenie daleko idacych wymagan formalnych i fiskalnych, przymusu adwokacko-
radcowskiego czy instytucji odmowy przyjecia $rodka odwotawczego do rozpoznania,
a wiec tzw. przedsadu).

Na dzien 31 grudnia 2020 r. w NSA obsadzonych bylo 100 sposrod 127 etatow
sedziowskich!, co pozwala wysnu¢ wniosek, ze dalsze zwickszanie kadry sedziowskiej —
poza, jak si¢ wydaje, wysoce pozgdanym wyeliminowaniem wakatow — nie jest zasadne.
Dla poréwnania, w austriackim Trybunale Administracyjnym orzeka obecnie
66 sedziow'?, natomiast w niemieckim Federalnym Sadzie Administracyjnym pracuje
54 sedziow™®. Nieco inaczej przedstawia sie sytuacja francuskiej Rady Stanu, ktora sktada sie
z ok. 300 czlonkéw!, co wiaze sie jednak ze specyfika tego organu, ktérego kompetencje
nie ograniczaja si¢ wyltacznie do zadan jurysdykcyjnych.

W odniesieniu do zmian w przepisach proceduralnych, systemowa niewydolno$é
orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego otwiera pole do dyskusji dla doktryny,
w ktorej poszukuje si¢ rozwigzanh majacych na celu usprawnienie postepowania
sadowoadministracyjnego 1 zmniejszenie obcigzenia jedynego w skali kraju sadu
administracyjnego II instancji. Punktem wyjs$cia dla formulowania rozmaitych propozycji
jest art. 176 ust. 1 Konstytucji RP*®, zgodnie z ktorym postepowanie sagdowe jest co najmnie;
dwuinstancyjne.

Interpretacja powyzszego przepisu budzi daleko idgce kontrowersje w nauce prawa.
W ostatnim czasie pojawiajg si¢ liczne glosy upatrujace w przedmiotowej regulacji jedynie
elementow ustrojowych, nakazujacych ustawodawcy jedynie uksztaltowanie co najmniej
dwuszczeblowe]j struktury organizacyjnej sadownictwa administracyjnego. Wedle tego
stanowiska, ustrojodawca nie przewidzial prawa podmiotowego strony do zaskarzenia
orzeczenia wydanego przez sad administracyjny I instancji. Przyjecie takiej wyktadni art. 176
ust. 1 ustawy zasadniczej umozliwitoby wprowadzenie znaczacych ograniczen w dostgpie

do Naczelnego Sadu Administracyjnego, takich jak np. ustanowienie instytucji odmowy

" Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 244,
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przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania (tzw. przedsad), czy ogolnego braku
zaskarzalnosci orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych w wybranych kategoriach
spraw.

Z drugiej strony, w literaturze podnosi si¢, ze art. 176 ust. 1 Konstytucji RP kreuje
publiczne prawo podmiotowe strony (obywatela) do odwotania od rozstrzygnigcia wydanego
przez sad administracyjny I instancji. W ramach tej grupy zapatrywan wskazuje sie,
ze juz obecny model zaskarzania orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych
nie realizuje ,pelne;” dwuinstancyjnosci postepowania sgdowoadministracyjnego.
Autorzy prezentujacy przedmiotowe stanowisko zwracaja uwage na wysoki stopien
sformalizowania skargi kasacyjnej, konieczno$¢ jej sporzadzenia 1 podpisania
przez profesjonalnego petnomocnika (tzw. przymus adwokacko-radcowski), czy wasko
okreslone w ustawie podstawy tego $rodka odwotawczego. Wszystko to powoduje faktyczne
ograniczenie dostgpu do Naczelnego Sadu Administracyjnego i w konsekwencji swoisty
uszczerbek dla prawa do odwotania od orzeczenia sagdu administracyjnego I instancji.

Jak juz wskazalem, powyzszy spor prowadzony w doktrynie stal si¢ dla mnie
inspiracja do podjecia badan nad problematyka instancyjnosSci postepowania
sadowoadministracyjnego, ktorych owocem jest prezentowana dysertacja doktorska.
Whpisuje si¢ ona w aktualng dyskusje naukowa dotyczaca znaczenia i roli instancyjnosci
procedury obowiazujacej przed sadami administracyjnymi, a w dalszej kolejnosci
stanowi takze prébe oceny formulowanych ostatnio propozycji modyfikacji jej obecnego
ksztaltu.

Il. Przedmiot i cele badawcze rozprawy

W dysertacji poddano analizie zagadnienie instancyjnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego. Podstawowym celem rozprawy jest okreSlenie istoty
instancyjnosci  postepowania sadowoadministracyjnego oraz zrekonstruowanie
(odkodowanie) jej normatywnego modelu, wynikajacego z norm prawnych wyzszego
rzedu, tj. przede wszystkim z Konstytucji RP oraz z zawartych w kregu panstw
europejskich umow miedzynarodowych (prawa Rady Europy i Unii Europejskiej),
a nastepnie odpowiedz na pytanie czy obowiazujaca regulacja proceduralna zapewnia
jego wlasciwa realizacje. Dla sprostania temu niewatpliwie ztozonemu zadaniu przyjatem
dwa istotne zalozenia badawcze.

Po pierwsze, w toku rozwazan koncentruj¢ si¢ przede wszystkim na instancyjnos$ci

jako kategorii teoretycznej, bedacej pewnym zjawiskiem i zarazem zasada postgpowania



sagdowoadministracyjnego. Cho¢ w praktyce przejawia si¢ ona poprzez mozliwos¢ wnoszenia
przez strony $rodkdw odwotawczych od orzeczen sadowych, to analiza przepiséw
dotyczacych skargi kasacyjnej i zazalenia, zawartych w obowigzujacej ustawie — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, stanowi jedynie wycinek rozprawy.
Znaczng czeS¢ rozwazan poswiecam teoretycznoprawnej refleksji nad samg istotg
instancyjnosci, jej funkcjami, historyczng ewolucja 1 podstawami aksjologicznymi.
Wprowadzam przy tym istotne dla spdjnosci catego wywodu rozrdznienie instancyjnosci
w ujeciu formalnym — sprowadzajacej sie do jedynie hipotetycznego zagwarantowania
dostgpu do sadu II instancji, ktéry moze by¢ w praktyce bardzo utrudniony,
oraz instancyjnosci w ujeciu materialnym — gwarantujacej realng, tzn. rzeczywists,
a nie iluzoryczng, mozliwo$¢ poddania zakwestionowanego orzeczenia kontroli sadu
wyzszego szczebla.

Po drugie, uzytecznym dla opisania normatywnych wymogoéw uksztaltowania
instancyjnosci  postgpowania  sagdowoadministracyjnego, wywodzonych z porzadku
konstytucyjnego oraz europejskiego prawa miedzynarodowego, okazato si¢ wykorzystanie
w badaniach pojecia ,,standardu”, odpowiednio konstytucyjnego i europejskiego. Na potrzeby
rozwazan przyjalem, ze przez ,,standard” rozumie¢ nalezy zespdl norm, zasad, wymagan,
idealow i celow do wypelnienia, ktorych zréodlem beda przepisy Konstytucji RP wraz
z dotyczacymi ich pogladami doktryny i orzecznictwa, zwlaszcza Trybunalu
Konstytucyjnego (standard konstytucyjny) albo akty prawa miedzynarodowego
Rady Europy oraz Unii Europejskiej (w tym dokumenty soft law), dorobek orzeczniczy
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka’® i Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej!’ oraz tradycyjne systemy sadowej kontroli administracji wybranych

panstw Europy Zachodniej (standard europejski).

I11. Teza pracy

Przedstawiony powyzej cel badawczy rozprawy skorelowany jest z jej zasadnicza
teza, w mysl ktorej instancyjno$¢ postepowania sadowoadministracyjnego wzmacnia
prawa obywatelskie, a wiec wplywa korzystnie na sytuacje jednostki (obywatela)
w demokratycznym panstwie prawnym, z drugiej jednak strony prowadzi do oslabienia

sprawnosci procedury sagdowoadministracyjnej. Stwierdzenie to wydaje si¢ by¢ z pozoru

18 Dalej takze jako: ,,ETPC”.
17 Dalej takze jako: ,,TSUE”.



oczywiste, ale dla jego prawidlowej weryfikacji w toku rozwazan uwzgledniono dwa istotne
zastrzezenia.

Po pierwsze, pamigta¢ nalezy o pewnej specyfice sadowej kontroli administracji,
ktora co do zasady uruchamiana jest po przeprowadzeniu dwuinstancyjnego postepowania
administracyjnego (dostownie: po ,,przejsciu” sprawy przez dwie instancje administracyjne).
Innymi stowy, postepowanie sgdowoadministracyjne stanowi swoistg kontynuacje procedury
prowadzonej przed organami administracji publicznej. W konsekwencji, dla przecietnego
uczestnika obrotu prawnego postgpowanie przed wojewodzkim sgdem administracyjnym
stanowi ,trzecig instancj¢” rozpoznawania jego sprawy, a postepowanie kasacyjne
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym — ,instancj¢ czwartg”. O ile kolejne etapy
rozpatrywania sporu prawnego zwigkszaja szans¢ na jego prawidtowe zakonczenie (wydanie
sprawiedliwego rozstrzygnigcia), to niepomiernie wzrasta tez znaczenie sprawnosci
procedowania. W istocie bowiem na zagadnienie to patrze¢ nalezy przez pryzmat catoksztattu
procesu rozpoznawania sprawy — najpierw przez organy administracji publicznej, a nastepnie
przez sady administracyjne.

Po drugie, instancyjno$¢ postgpowania sagdowoadministracyjnego nie jest kategorig
jednolita w tym sensie, ze moze by¢ ona oparta na réznych modelach teoretycznych
uksztaltowania §rodkéw odwotawczych (kontroli instancyjnej). Mowa tu o systemie apelacji,
rewizji 1 kasacji, ktore w ramach niniejszej dysertacji zostang poddane szczegdétowym
analizom. Kazdy ze wskazanych modeli konstrukcyjnych determinuje inny poziom ochrony
praw obywatelskich, zwlaszcza w zakresie swobody korzystania ze srodkow odwolawczych,
stopnia ich sformalizowania oraz uprawnien orzeczniczych sadu II instancji. Jednoczesnie
przyjecie odpowiedniego systemu zaskarzania orzeczen sgdowych ma takze przemozny
wplyw na sprawno$¢ postgpowania sagdowoadministracyjnego. Dlatego tez kompleksowe
odniesienie si¢ do przedstawionej tezy wymagato w konkluzji okreslenia modelu kontroli
instancyjnej, ktory bylby optymalny w warunkach obecnej struktury organizacyjnej

sagdownictwa administracyjnego.

IVV. Metodologia pracy

Bioragc pod uwage zasadniczy zamyst niniejszej dysertacji, zdecydowalem si¢
na wykorzystanie dla potrzeb prowadzonej analizy: metody formalnodogmatycznej, metody
analizy  krytycznej, metody historycznej, metody aksjologicznej oraz metody

prawnoporownawczej.



Podstawowe znaczenie ma bezsprzecznie metoda formalnodogmatyczna shuzaca
zrekonstruowaniu normatywnego kontekstu (osadzenia) instancyjnos$ci postgpowania
sadowoadministracyjnego w przepisach prawnych®, W tym zakresie badaniami objete zostaty
zwlaszcza postanowienia Konstytucji RP 1 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Analizy z wykorzystaniem tej metody sa uzupeinione
przez rozwazania komparatystyczne obejmujace prawodawstwo regulujace systemy sagdowe;j
kontroli administracji w Austrii, Republice Federalnej Niemiec oraz we Francji,
a takze istotne dla omawianej materii regulacje prawne Rady Europy i Unii Europejskiej
wraz z dorobkiem orzeczniczym ETPC i TSUE.

Powotujac si¢ na M. Zirka-Sadowskiego podkresli¢ nalezy, ze jakkolwiek dogmatyka
poznaje prawo jako rzecz dana, ktora stanowi rezultat dziatalnosci prawodawczej'®, to badan
nad prawem pozytywnym nie powinno si¢ ogranicza¢ jedynie do ich opisywania (dostownie:
,komentowania”), zwlaszcza w rozprawie teoretycznoprawnej. Dlatego tez prowadzone
rozwazania zostaly uzupelnione z wykorzystaniem metody analizy krytycznej pogladéw
doktryny oraz orzecznictwa sagdowego (krajowego oraz mi¢dzynarodowego).

W dalszej kolejnosci zastosowanie znalazty: metoda historyczna — za pomocg ktore;j
przedstawiono genezg oraz ewolucj¢ instancyjnosci postepowania sagdowoadministracyjnego
w Polsce oraz metoda aksjologiczna — stanowigca narzgdzie badawcze przydatne
dla okreslenia sposobu, w jaki poszczegolne wartosci wptywaja na ksztalt omawianej

instancyjnosci.

V. Dotychczasowy dorobek literatury w odniesieniu do przedmiotu badan

Nalezy podkresli¢, ze dotychczas w nauce prawa nie podjeto proby catosciowego
1 teoretycznoprawnego opracowania problematyki instancyjno$ci  postgpowania
sadowoadministracyjnego. Do tej pory doktryna koncentrowata swoje wysitki na analizie
srodkow odwotawczych dostgpnych w procedurze sgdowoadministracyjnej (M. Kania,
Zwyczajne $rodki zaskarzenia w postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, Warszawa
2009), co dotyczy zwlaszcza skargi kasacyjnej (M. Wilbrandt-Gotowicz, Skarga kasacyjna
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, Torun 2005; H. Knysiak-Molczyk, Skarga

kasacyjna w postepowaniu sadowoadministracyjnym, Warszawa 2010). Rozwazaniom

18 Jak podkre$lal Z. Ziembirnski, nie mozna ustala¢ funkcji spolecznych norm prawnych, jesli wczesniej
nie stwierdzi si¢, ze rozwazane normy maja (lub miaty) charakter prawnie obowiazujacy (Z. Ziembinski,
Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 104).

19 M. Zirk-Sadowski, Metodologia nauk administracyjnych na tle metodologii prawoznawstwa (w:) Koncepcja
systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego
Zakopane 24-27 wrzeénia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 618.



poddawano poszczegdlne elementy konstrukcyjne skargi kasacyjnej (W. Pigtek, Podstawy
skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2011), czy problemy
zwigzane z sadowoadministracyjnym postepowaniem odwolawczym (4. Zidtkowska,
Postepowanie migdzyinstancyjne w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Katowice 2019).
Do tego dochodza pozycje o charakterze $cisle praktycznym (komentatorskim)?.

W powyzszych publikacjach problem instancyjnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego podejmowano jedynie jako punkt wyjscia dla dalszych rozwazan,
nie poswigcajac mu odpowiednio duzo miejsca i refleksji naukowej. Jak juz wspomniatem,
na potrzeby niniejszej rozprawy przyjatem inne podejscie badawcze — moim celem
jest scharakteryzowanie istoty instancyjnosci, jako kategorii teoretycznej. W tym wzgledzie
zasadnym okazato si¢ siggnigcie réwniez do literatury postgpowania administracyjnego,
cywilnego i karnego, w tym zwlaszcza do pozycji monograficznych: J. Zimmermann,
Administracyjny tok instancji, Krakow 1986 oraz M. Michalska-Marciniak,

Zasada instancyjno$ci w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2013.

V1. Struktura pracy

Dysertacja sklada si¢ ze wstepu, pieciu rozdzialow merytorycznych
oraz zakonczenia, uzupelnionych o spis tresci, bibliografi¢, wykazy aktéow prawnych
i orzecznictwa wykorzystanych w jej treSci oraz streszczenia (w jezyku polskim
i angielskim). Laczna objetos¢ rozprawy to 488 stron i 1844 przypisow.

Rozdziat 1 zostal posSwigecony rozwazaniom teoretycznym, zwlaszcza probie
precyzyjnego zdefiniowania podstawowych dla rozprawy pojec¢: ,instancji”, ,,szczebli”
(,,szczeblowo$ci” sadownictwa), a przede wszystkim ,,instancyjnosci”. Wyjasniam w nim
zasadnos¢ wyraznego rozrdznienia pomiedzy szczeblowoscig (stopniowoscig) sadownictwa
administracyjnego a instancyjnoscig postepowania sagdowoadministracyjnego oraz pomiedzy
instancyjno$ciag w znaczeniu formalnym i1 materialnym. W dalszej kolejnosci analizie poddaje
kategorie ,,kontroli instancyjnej” i r6znych jej modeli teoretycznych (system apelacji, rewizji,
kasacji) oraz przedstawiam zarys obecnie obowigzujagcego modelu kontroli instancyjnej
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, by przejs¢ do wyjasnienia pozostatych pojec
istotnych dla  spojnosci  wywodu (,tok instancji”, ,wlasciwo§¢ instancyjna”,

,»dewolutywno$¢”). Szerszego zaprezentowania wymagata takze problematyka tzw. instancji

2 Mam tu na mys$li w szczeg6lnosci opracowania: B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Komentarz, Warszawa 2017 oraz H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna
W postgpowaniu sagdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo, Warszawa 2018, a takze komentarze

do obowiazujacej ustawy procesowej (np. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021).



poziomej, ktora jest w ostatnim czasie zywo dyskutowana w doktrynie. Ostatecznie rozwazam
zagadnienia funkcji instancyjnosci, jej oceny (zalety i wady) oraz kwesti¢ uznania
dwuinstancyjnos$ci za zasade ogdlng postgpowania sgdowoadministracyjnego.

W rozdziale Il przedstawiona zostala ewolucja instancyjnosci polskiego postepowania
sagdowoadministracyjnego. Staram si¢ w nim udzieli¢ odpowiedzi na pytanie czy obecny
dwuszczeblowy model sadownictwa administracyjnego 1 obowigzujacej w nim
dwuinstancyjnej procedury jest wynikiem konsekwentnego procesu rozwoju rozwigzan
normatywnych, popartych tradycjg prawng, czy raczej efektem pojedynczej (incydentalnej)
decyzji czynnikow prawotworczych, zwlaszcza ustrojodawcy. Przedmiotowe rozwazania
dotycza w pierwszej kolejnosci samej instancyjnosci, ale z oczywistych wzgledow sa one
prowadzone na tle prezentacji ,,0g6lnej” historii sgdownictwa administracyjnego na ziemiach
polskich.

W rozdziale III podjalem refleksj¢ dotyczaca zagadnien aksjologicznych.
W oparciu o poglady doktryny oraz nadrzedng zasadg (klauzulg) demokratycznego panstwa
prawnego wyodrebnitem katalog wartosci lezacych u  podstaw  postepowania
sadowoadministracyjnego, do ktorych zaliczytem: prawa obywatelskie, sprawiedliwos¢,
praworzadno$¢, obiektywizm, jawnos$¢, sprawno$¢ oraz jednolito$¢. Nastgpnie analizie
poddatem to, w jaki sposdb wskazane warto$ci determinujg ksztalt instancyjnosci
postepowania sgdowoadministracyjnego, a wiec jak przyjecie lub odrzucenie instancyjnosci
wplywa na realizacj¢ (zabezpieczenie) kazdej z tych wartos$ci. Innymi stowy, rozwazam
czy dla ochrony konkretnej wartosci (np. praw obywatelskich) korzystniejszym jest oparcie
postepowania sagdowoadministracyjnego na zasadzie instancyjnosci (np. dwuinstancyjnosci),
czy tez jednoinstancyjnos$ci. W przypadku zaistnienia pierwszej z opisanych sytuacji,
nalezato odpowiedzie¢ takze na pytanie, jaka formuta kontroli instancyjnej (system apelacji,
rewizji czy kasacji) zabezpieczy dang wartos¢ w sposob najpetniejszy.

W najobszerniejszym IV rozdziale dysertacji analizuje problematyke konstytucyjnego
standardu instancyjnos$ci postgpowania sadowoadministracyjnego i stopnia (poziomu)
jego realizacji. Skoro instancyjno$¢ materializuje si¢ poprzez wprowadzenie mozliwosci
zaskarzania orzeczen sgdowych, to zasadnym okazato si¢ zarysowanie we wprowadzeniu
do tej czgsci pracy systemu $rodkoéw zaskarzenia dostgpnych w obowigzujacej procedurze
sadowoadministracyjnej. Pierwszoplanowe znaczenie majg rozwazania dotyczace zrodet
instancyjnosci w Konstytucji RP, w toku ktérych odniostem si¢ m.in. do sygnalizowanych
wyzej sporéw doktryny wokot istoty i konsekwencji regulacji zawartej w art. 176 ust. 1

ustawy zasadniczej. W dalszej czeSci rozdziatlu analizie poddatem charakter $rodkéw
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odwotawczych przewidzianych przez ustawe — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, ze szczegélnym uwzglgednieniem skargi kasacyjnej. Moim podstawowym
celem bylo wuzyskanie odpowiedzi na pytanie czy ich normatywny model
(obowiagzujacy ksztalt) odpowiada zrekonstruowanemu standardowi konstytucyjnemu
w zakresie dwuinstancyjnosci postepowania sgdowoadministracyjnego. Pewnej refleksji
wymagato takze dokonanie oceny zgodno$ci z Konstytucjag RP formulowanych w doktrynie
postulatéw modyfikacji systemu zaskarzania orzeczen sadow administracyjnych I instancji,
takich jak m.in. wprowadzenie konstrukcji odmowy przyjecia skargi kasacyjnej
do rozpoznania przez NSA (tzw. przedsad), czy zastosowanie na szeroka skal¢ tzw. instancji
poziome;j.

Rozdziat V poswigcony zostat przedstawieniu europejskiego standardu instancyjnosci
postepowania sgdowoadministracyjnego i stopnia (poziomu) jego realizacji. Zagadnieniem
kontrowersyjnym jest tu juz samo rozumienie standardu europejskiego, dlatego rozwazania
tej czesci dysertacji rozpoczynam od wyjasnienia dlaczego zdecydowatem si¢ na poddanie
analizie modeli instancyjnos$ci procedury sagdowej kontroli administracji przyjetych w trzech
wybranych panstwach zachodnioeuropejskich (Austrii, Republice Federalnej Niemiec
oraz we Francji), a takze istotnych dla omawianej materii regulacji prawnych Rady Europy
i Unii Europejskiej wraz z dorobkiem orzeczniczym ETPC i TSUE. Pierwszym zadaniem
badawczym byto okreslenie dominujacych obecnie w FEuropie tendencji w zakresie
instancyjnosci  postgpowania sagdowoadministracyjnego, a nastgpnie sformulowanie
odpowiedzi na pytanie czy prawo Rady Europy i1 Unii Europejskiej naklada na Rzeczpospolita
Polska ~ zobowigzania  dotyczace  uksztaltowania  instancyjno$ci  postepowania
sadowoadministracyjnego, a jesli tak, to czy zobowigzania te dotycza takze przyjecia
odpowiedniego modelu kontroli instancyjnej (system apelacji, rewizji, kasacji).
Ostatecznie nalezalo ustali¢ czy obowigzujace regulacje krajowe wypelniaja wymagania
wynikajgce z przedstawionego standardu europejskiego.

Kazdy z rozdzialéw zostat zaopatrzony we wprowadzenie oraz podsumowanie,
co powinno korzystnie wplynaé na przejrzystos¢ pracy oraz spojnos¢ prowadzonego wywodu.

Zakonczenie zawiera prezentacje wnioskow wynikajacych z przeprowadzonej analizy.
Staram si¢ w nim kompleksowo odnies¢ do zatozonego celu badawczego dysertacji
oraz postawionej tezy poprzez zebranie w jednym miejscu refleksji, do jakich doprowadzity
mnie poszczegolne czgsci rozwazan, aby nastgpnie przedstawié ostateczne wnioski rozprawy.
Na koniec prezentuje zarys wiasnej koncepcji zreformowania systemu zaskarzania orzeczen

sagdow administracyjnych.
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VII. WnioskKi

Przeprowadzona w ramach niniejszej rozprawy doktorskiej analiza potwierdzila
istotne znaczenie zagadnienia instancyjno$ci postepowania sgdowoadministracyjnego
dla instytucji sadownictwa administracyjnego. Omodwiona problematyka odgrywa
kluczowa role w konstrukcji sadowej kontroli administracji. Przyjecie instancyjnosci
(postepowanie dwuinstancyjne, trojinstancyjne itd.) lub jej odrzucenie (postepowanie
jednoinstancyjne) stanowi doniosta decyzj¢ prawodawcy, ktéra determinuje w sposob
zasadniczy ksztatt procedury obowigzujacej przed sagdami administracyjnymi. Instancyjnos¢
»promieniuje” na calos¢ postepowania sadowoadministracyjnego i wplywa na jego
poszczegolne elementy. W $wietle zaprezentowanych rozwazan truizmem wydaje si¢ by¢
stwierdzenie, ze prawo do zaskarzenia orzeczenia sadu [ instancji stanowi jeden
z podstawowych problemow teoretycznych i praktycznych w caloksztalcie zagadnien
zwigzanych z sadownictwem administracyjnym.

W toku rozwazan teoretycznoprawnych (rozdziat I) zdefiniowatem ,,instancyjnosé
postepowania sadowoadministracyjnego” jako zjawisko procesowe oraz zasade ogo6lna
postepowania sgadowoadministracyjnego, umozliwiajacqa przechodzenie sprawy
sadowoadministracyjnej, ktora nie zostala jeszcze ostatecznie (prawomocnie)
rozstrzygnie¢ta, pomiedzy sadami hierarchicznie nierownorzednymi w celu wywolania
kontroli instancyjnej sadu wyzszego nad orzeczeniem sadu nizszego. Instancyjno$¢
stanowi kategori¢ S$cisle proceduralng (procesowg), niemniej jej przyjecie skutkuje
koniecznoscig rozbudowania struktury organizacyjnej sadownictwa. W tym kontekscie
pozadanym jest precyzyjne odrdznianie instancyjnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego (ujecie procesowe) od szczeblowosci (stopniowosci) sagdownictwa
administracyjnego (ujgcie ustrojowe).

Szczegolnie istotne dla caloksztaltu rozwazan jest rozrdoznienie pomiedzy
instancyjnoscia w ujeciu formalnym i materialnym. W tym pierwszym znaczeniu
instancyjno$¢ sprowadza si¢ jedynie do hipotetycznej mozliwosci zaskarzenia orzeczenia
sadu administracyjnego I instancji, ktora w praktyce moze by¢ znaczaco ograniczona.
Z kolei instancyjno$¢ w jej materialnym aspekcie kreuje realne ,,prawo do drugiej instancji”,
ktore pozwala stronie postgpowania (obywatelowi) na uzyskanie nalezytej weryfikacji
rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjnego. By mozna bylo moéwi¢ o zaistnieniu instancyjnosci
W ujeciu materialnym musza zosta¢ spelnione pewne warunki, umozliwiajace zaskarzanie

orzeczen sadowych bez zbednych przeszkdd 1 nadmiernych ograniczeh (obostrzen).
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Chodzi wiec o rzeczywisty dostep do srodka odwotawczego 1 odpowiednie uksztattowanie
sagdowoadministracyjnego postepowania odwolawczego, zapewniajace efektywng kontrolg
instancyjng. Ta ostatnia moze by¢ oparta na zasadzie apelacji, rewizji lub kasacji,
cho¢ w praktyce ustawodawstwa przyjmuja w tym zakresie najczg¢sciej modele (systemy)
mieszane.

Najwazniejsza cecha instancyjno$ci jest dewolutywnos$¢, polegajaca na tym,
ze w wyniku wniesienia srodka odwolawczego od orzeczenia sadu I instancji, sprawa zostaje
przeniesiona do sgdu wyzszej instancji W celu jej rozpoznania. Akcentowanie znaczenia
skutku dewolutywnego powoduje konieczno$¢ uznania, ze tzw. instancja pozioma stanowi
wyjatek od instancyjno$ci postepowania.

Instancyjnos¢ petni w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym funkcje: kontrolna,
prewencyjna, instruktazowa, stymulacyjna oraz ujednolicania orzecznictwa. Jej podstawowa
zaleta jest wzmocnienie gwarancji w zakresie uzyskania przez stron¢ (obywatela)
prawidtowego orzeczenia sagdowego. Do wad instancyjnosci zalicza si¢ przedtuzenie czasu
trwania postepowania oraz wzrost jego kosztow.

Analiza historyczna (rozdziat 1) wykazata, ze w ciagu ostatnich dwustu lat nie
wyksztalcil si¢ swoisty, polski model (wzorzec) instancyjnosci procedury
w obrebie sadownictwa administracyjnego. Na zasadno$¢ takiego wniosku wplywa
dowiedziony brak ciggtosci postanowien kolejnych konstytucji, wieloletnia ustawowa
jednoinstancyjnos¢ postgpowania sagdowoadministracyjnego oraz jedynie ograniczone
przewazanie w doktrynie postulatéw wprowadzenia dwuinstancyjnosci. Wzgledna zgodnos¢
zapatrywan przedstawicieli nauki dotyczyla wylacznie ustrojowej rozbudowy struktury
organizacyjnej  sadownictwa  administracyjnego (co do zasady w  kierunku
dwuszczeblowosci).

W ramach rozwazan zawartych w rozdziale Il rozprawy, uwzgledniajac poglady
piSmiennictwa oraz konstytucyjng zasade demokratycznego panstwa prawnego,
wyodrebnitem siedem warto$ci, na ktorych opiera si¢ wspdiczesnie sgdowa kontrola
administracji. Przeprowadzona analiza doprowadzita mnie do konstatacji, Ze sze$¢ wartoSci
aksjologicznych, tj. prawa obywatelskie, sprawiedliwos¢, praworzadnosé, obiektywizm,
jawnos¢ oraz jednolitoS¢ bedzie lepiej chronionych w przypadku przyjecia
instancyjnoSci postepowania sadowoadministracyjnego. Sytuacja przedstawia si¢ inaczej
w odniesieniu do sprawnos$ci. Ta wartos¢ bedzie optymalnie zabezpieczona w modelu
procedury jednoinstancyjnej. Przechodzac do kwestii najwlasciwszego modelu kontroli

instancyjnej, nalezy wskaza¢, ze dla ochrony ww. szesciu wartosci najlepszym rozwigzaniem
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byloby przyjecie systemu apelacji. Z kolei w ramach postgpowania instancyjnego sprawnos¢
najskuteczniej zabezpieczy kontrola instancyjna oparta na modelu rewizji.

W  rozdziale IV dysertacji omoéwilem konstytucyjny standard instancyjnosci
postepowania sadowoadministracyjnego. Punktem wyjscia stalo si¢ ustalenie, ze zasada
instancyjnosci przejawia si¢ w omawianej procedurze poprzez umozliwienie stronie
(obywatelowi) wniesienia $rodka odwotawczego od orzeczenia sadu administracyjnego
I instancji. W toku rozwazan opowiedzialem si¢ za zasadno$cig rygorystycznej wyktadni
art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, przedstawiajagc pi¢¢ argumentdéw na rzecz upatrywania
w tym przepisie samoistnego (samodzielnego) zrodla instancyjno$ci postepowania
sadowoadministracyjnego. Z kolei zakotwiczeniem dla ustrojowej szczeblowosci
sadownictwa administracyjnego jest art. 184 zd. 1 ustawy zasadniczej?’.

Przeprowadzona analiza w zakresie charakterystyki Srodkéow odwolawczych
dostepnych w procedurze sadowoadministracyjnej (skargi kasacyjnej i zazalenia)
oraz skutkéw ich wniesienia, doprowadzila mnie do wniosku, zgodnie z ktéorym
aktualnie obowiazujacy model zaskarzania orzeczen sadow administracyjnych
I instancji odpowiada konstytucyjnemu standardowi instancyjnosci. Pewne watpliwosci
budzi¢ moga niektére elementy konstrukcji skargi kasacyjnej, tj. zwlaszcza przewidziane
przez ustawe procesowg podstawy zaskarzenia, przymus adwokacko-radcowski oraz wymogi
formalne. Czynia one ze skargi kasacyjnej srodek wysoce sformalizowany. Niemniej,
kompleksowa ocena omawianego $rodka odwotawczego kaze uznaé, ze stanowi on pewng
normatywng calo$¢, ktora pozwala stronie (obywatelowi) urzeczywistni¢ ,,prawo do drugiej
instancji”. Wigkszych kontrowersji z perspektywy realizacji standardow wynikajacych
z ustawy zasadniczej nie wywotuje natomiast ustawowy ksztatt zazalenia.

W  odniesieniu do przedstawionych 1 omowionych postulatow modyfikacji
instancyjnosci procedury obowiazujacej przed sadami administracyjnymi, az trzy z nich
[wykluczenie niektorych kategorii spraw rozstrzyganych co do istoty (in meriti) spod prawa
do zaskarzenia (wniesienia skargi kasacyjnej), konstrukcje odmowy przyjecia przez NSA
skargi kasacyjnej do rozpoznania (tzw. przedsad) oraz wprowadzenie tzw. instancji poziome;j
w zakresie zaskarzania orzeczen rozstrzygajacych co do istoty sprawy (in meriti)],

uznatem za niekonstytucyjne??. Propozycje te oparte s3 na btednym, w moim przekonaniu,

2L Na jego mocy, Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publiczne;j.

22 Tnaczej jest z koncepcja przewidujaca ustanowienie og6lnej reguly rozpatrywania spraw przez NSA
na posiedzeniach niejawnych. Przy spelieniu pewnych warunkéw moze by¢ ona uznana za zgodna
z Konstytucja RP.
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zalozeniu, ze art. 176 ust. 1 ustawy zasadniczej dotyczy jedynie zagadnien ustrojowych.
Tymczasem, zgodnie z pozadang i wlasciwg interpretacja tego przepisu, kreuje on prawo
do skorzystania przez stron¢ (obywatela) z dwuinstancyjnego postgpowania
sagdowoadministracyjnego,  ktore = powinno  umozliwia¢  skuteczng  weryfikacje
pierwszoinstancyjnych rozstrzygnie¢ sagdow administracyjnych.

Przeprowadzona w rozdziale V analiza systemow sadowej kontroli administracji
funkcjonujacych w Austrii, Republice Federalnej Niemiec oraz we Francji, potwierdzita
wyrazane w doktrynic przekonanie, ze obecnie w Europie obserwujemy zanik
jednoinstancyjnosci postepowania®>, a regulg staje si¢ opieranie procedury

sagdowoadministracyjnej na zasadzie dwuinstancyjno$ci®.

Wyraznym przejawem tej
tendencji jest przeprowadzenie w 2012 r. glgbokiej reformy sagdownictwa administracyjnego
w Austrii, w wyniku ktorej zrezygnowano z istniejagcego przez ponad sto lat modelu
procedury jednoinstancyjnej przed Trybunatem Administracyjnym?®. W ten nurt dominacji
systemOw dwuinstancyjnych wpisuje si¢ takze polska modyfikacja sadowej kontroli
administracji z 2002 r.

Polskim regulacjom najblizej jest do modelu instancyjnosci postepowania
sadowoadministracyjnego funkcjonujacego w Austrii, cho¢ w naszym kraju szerszy jest
dostep do sadu administracyjnego II instancji. Z kolei rozwigzania niemieckie i francuskie,
zaktadajagce dwuinstancyjno$¢ procedury sadowej kontroli administracji, uzupelniong
o mozliwos¢ zlozenia nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia do centralnego sadu
administracyjnego III stopnia, zblizaja si¢ do systemu zaskarzania orzeczen sadowych
przewidzianego przez rodzimy model postepowania cywilnego.

W odniesieniu do wigzacych aktéow prawa miedzynarodowego statuujacych
lub zawartych pod auspicjami Rady Europy i Unii Europejskiej wskazaé¢ nalezy,
ze nie wynika z nich zobowiazanie Rzeczypospolitej Polskiej do wprowadzenia
instancyjnos$ci postepowania sadowoadministracyjnego, ani tym bardziej do przyjecia
konkretnego modelu kontroli instancyjnej. Niemniej prawo do odwotania do sagdu wyzszej

instancji ,,przynajmniej w waznych sprawach” zostato przewidziane w zaleceniu Rec(2004)20

2 H. Izdebski, Sadownictwo administracyjne w Europie, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego,
2007 r., Nr 4,s. 137.

2 P. Przybysz, Modele sadowej kontroli administracji w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
Administracja. Teoria—Dydaktyka—Praktyka 2007 r., Nr 1, s. 54.

%5 Przy czym pamigta¢ nalezy, ze od 1999 r. dzialaly w Austrii niezalezne senaty administracyjne (Unabhdingige
Verwaltungssenate), bedace organami quasi-sadowymi. Ich orzeczenia mozna bylo zaskarzy¢
do Trybunalu Administracyjnego lub Trybunatu Konstytucyjnego, co w pewnym stopniu tagodzito negatywne
skutki obowiazujacej wowczas jednoinstancyjnosci postgpowania sadowoadministracyjnego.
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Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie sadowej kontroli
aktow administracyjnych, majacym charakter aktu prawa migkkiego (soft law).

Przeprowadzona analiza skutkuje zasadnos$cig wyrazenia pogladu, ze wspélcze$nie
europejski standard zaklada dwuinstancyjnos¢ postepowania sgdowoadministracyjnego.
Model procedury obowigzujacej w ramach polskiego sagdownictwa administracyjnego
zasadniczo odpowiada tak zrekonstruowanemu standardowi europejskiemu.
Staboscia krajowego systemu jest przewlekto$¢ sadowoadministracyjnego postgpowania
odwotawczego, ktora moze podwazaé skuteczno$¢ realizacji prawa do sadu
administracyjnego w aspekcie rozpoznawania spraw w rozsagdnym terminie.

Przejdzmy teraz do omowienia wnioskow zwigzanych z weryfikacjg zasadniczej tezy
rozprawy, w mysl ktérej instancyjno$S¢ postepowania sgdowoadministracyjnego
wzmacnia prawa obywatelskie, a wi¢c wplywa Kkorzystnie na sytuacj¢ jednostki
(obywatela) w demokratycznym panstwie prawnym, z drugiej jednak strony prowadzi
do ostabienia sprawnosci procedury sadowoadministracyjnej.

Przeprowadzone rozwazania potwierdzily shuszno$¢ wyrazonego stanowiska
(postawionej tezy). W tym miejscu raz jeszcze podkresli¢ nalezy znaczenie instancyjnosci
postepowania sadowoadministracyjnego dla ochrony praw i wolnosci czlowieka
(obywatela). Jak wykazalem, instancyjno$¢ wzmacnia prawo do sadu. Problematyka ta
koresponduje z zapatrywaniem J. Niczyporuka, zdaniem ktoérego prawo administracyjne
ma stuzy¢ dobru cztowieka oraz zapewnia¢ jednostce kontrolg nad dziatalnoscig administracji
publicznej®. Wydaje sie, ze funkcje te najpetniej realizuje obecnie sadownictwo
administracyjne. Oparcie obowigzujgcej w nim procedury na zasadzie instancyjnosci pozwala
na zoptymalizowanie efektywnosci sagdowej kontroli administracji 1 w konsekwencji wptywa
dodatnio na poczucie bezpieczenstwa prawnego obywateli we wspodlczesnym,
demokratycznym panstwie prawnym.

Jednoczesnie jednak system instancyjny bardzo trudno ,ustrzec” przed ryzykiem
przewlektosci postgpowania. Silg rzeczy, ,,dodanie” Kkolejnej instancji rozpoznawczej
skutkuje wydluzeniem czasu potrzebnego dla ostatecznego rozstrzygniecia sporu.
W konsekwencji, instancyjnos¢ ostabia sprawnos$¢ procedury sadowoadministracyjnej.
Potwierdzeniem przedmiotowego twierdzenia sg przytoczone w toku rozwazan statystyki
dotyczace =zalegtosci Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obecnie przeci¢tne

postepowanie sadowoadministracyjne, w ktorym wniesiono skarge Kkasacyjna,

% J. Niczyporuk, Podmiotowo$¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016, s. 158-159 i powolana tam dalsza
literatura.
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trwa ok. trzech lat. Zjawisko przewlektosci w dziatalno$ci orzeczniczej sgdow
administracyjnych jest szczegoélnie niepozadane, albowiem - jak juz wskazano -
postgpowanie  sagdowoadministracyjne  stanowi swoista kontynuacj¢ postepowania
administracyjnego, co skutkuje tym, ze z punktu widzenia obywatela decydujace znaczenie
ma laczny czas rozpoznawania jego sprawy, uwzgledniajagcy procedowanie organdéw
administracji publicznej, a nastepnie sgdow administracyjnych.

W zwigzku z powyzszym, wprowadzajac system instancyjny 1 zabezpieczajac
przez to ochron¢ praw obywatelskich, ustawodawca powinien dazy¢ do przyjecia takich
rozwigzan (mechanizméw) procesowych, ktore pozwolg zachowa¢ sprawno$¢ postepowania
sagdowoadministracyjnego. Obecnie obowiazujacy w omawianej procedurze model
kontroli instancyjnej okreslilem jako mieszany, tj. kasacyjno-rewizyjny. Na skutek
ostatnich zmian legislacyjnych, w tym zwlaszcza wejscia w Zycie nowelizacji PPSA
z kwietnia 2015 r.?’, wzmocnieniu ulegly w nim elementy charakterystyczne dla systemu
rewizji, co przyjaé¢ nalezy z pelna aprobata. Model rewizyjny stanowi w istocie swoisty
,kompromis” pomiedzy rozwigzaniami przewidzianymi w systemach apelacji i kasacji.
Laczy on w sobie funkcje merytoryczne i kontrolne sadu odwotawczego, wyposazajac go
w szerokie uprawnienia do orzekania reformatoryjnego. Wydaje si¢ wiec, ze w modelu
rewizyjnym dochodzi do wzglednego ,,pogodzenia” zabezpieczenia praw obywatelskich
jednostki (obywatela) oraz dbalosci o sprawno$¢ procedury sadowoadministracyjnej.
Dlatego tez wskazany system powinien stanowi¢ punkt odniesienia dla potencjalnych
zmian legislacyjnych dokonywanych w warunkach istniejacej obecnie dwuszczeblowej
struktury sadow administracyjnych.

W konkluzji rozwazan przedstawitem zarys wlasnej propozycji zreformowania
instancyjnoSci postepowania sagdowoadministracyjnego. Punktem wyjscia powinno by¢
tutaj uwzglednienie dwoch istotnych zatozen, do ktérych doprowadzily mnie wyniki
przeprowadzonych analiz. Po pierwsze, w toku konstruowania postulowanych zmian trzeba
mie¢ na wzgledzie konieczno$¢  zabezpieczenia  prawa  strony  (obywatela)
do dwuinstancyjnego postepowania sagdowoadministracyjnego, a wigc dazy¢ do zachowania
szerokiej zaskarzalnosci orzeczen sagdow administracyjnych I instancji. Po drugie, trzeba braé
pod uwage takze wystepujaca w praktyce przewleklo$¢ postgpowania odwotawczego
prowadzonego przed NSA, ktorej eliminacja (ograniczenie) wptynetaby dodatnio

na efektywno$¢ sadowej kontroli administracji. Oczywiscie zastrzec nalezy,

27 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2015 r. poz. 658). Nowelizacja weszta w zycie z dniem 15 sierpnia 2015 r.
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ze zaprezentowana koncepcja ma wylgcznie wstepny (ramowy) charakter. Whasciwg reforme
poprzedzi¢ musza wielomiesigczne analizy i badania obecnego stanu rzeczy oraz
projektowanych zmian. Moja propozycja jest wigc jedynie glosem w dyskus;ji.

Wydaje si¢, ze zasadnym w obecnych warunkach byloby rozbudowanie struktury
organizacyjnej sgdownictwa administracyjnego poprzez powolaniec apelacyjnych sadow
administracyjnych (sady II stopnia). Ich liczb¢ nalezatoby ustali¢ na poziomie pigciu-szesciu
w skali kraju, tworzac je w wigkszych osrodkach miejskich (np. w Warszawie, Krakowie,
Lodzi, Gdansku, Poznaniu i we Wroctawiu). Sady te bylyby instancjami odwotawczymi
od orzeczen wydawanych przez wojewodzkie sady administracyjne (sady 1 stopnia).
Model kontroli instancyjnej sprawowanej przez sady apelacyjne powinien by¢ oparty
na zasadzie apelacji lub rewizji. Naczelny Sad Administracyjny statby si¢ centralnym
dla catego panstwa sagdem administracyjnym III stopnia, rozpatrujacym skargi kasacyjne
od orzeczen sadoéow apelacyjnych oraz podejmujacym uchwaty rozstrzygajace zagadnienia
prawne. W tym systemie skarga kasacyjna bylaby nadzwyczajnym s$rodkiem zaskarzenia,
ktéry podlegalby procedurze wstepnego badania (tzw. przedsagdowi). NSA moégtby odmowic
przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania, jesli rozpatrzenie sprawy nie miatoby znaczenia
dla rozwoju wyktadni prawa administracyjnego, czy rozwigzania istotnego problemu
prawnego?®.

Wdrozenie zaprezentowanej propozycji pozwolitoby na wydatne zabezpieczenie praw
obywatelskich (dwuinstancyjne postgpowanie sgdowoadministracyjne), zagwarantowaloby
nalezyta dbalo$¢ o jednolito$¢ orzecznictwa sadowoadministracyjnego (dziatalno$¢ NSA),
a co najwazniejsze czyniloby w pelni zado$¢ postanowieniom Konstytucji RP dotyczacym
prawidtowego uksztalttowania procedury sadowej i zaskarzania wydawanych w jej trakcie

orzeczen.

28 Katalog przestanek przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania nalezaloby jeszcze uzupelni¢ — wzorem
procedury cywilnej — o niewaznos$¢ postgpowania oraz oczywistg zasadno$¢ skargi kasacyjnej.
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