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Artykut 145a § 1 ustawy — Prawo
0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi”
jako podstawa do wydania wyroku
przesadzajacego merytorycznie o sposobie
rozstrzygniecia lub zalatwienia
sprawy administracyjne]

Przestanki stosowania

Ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi! dodano do ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi? art. 145a, uprawniaja-
cy wojewodzkie sady administracyjne do wydawania wyrokéw determinujacych
merytoryczny sposob rozstrzygniecia lub zalatwienia sprawy administracyjne;j
przez organ.

Zgodnie z trescig art. 145a § 1 p.p.s.a. w przypadku, o ktéorym mowa w art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a., jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami spra-
wy, sad zobowigzuje organ do wydania w okre§lonym terminie decyzji lub posta-

" Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 1. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)

1 ' Dz.U. poz. 658 ze zm. — dalej jako: ustawa nowelizujaca.

2 Dalej jako: p.p.s.a.
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nowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia, chyba ze
rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. Tym samym w sytuacji, kiedy wo-
jewddzki sad administracyjny, uwzgledniajac skarge na decyzje lub postanowie-
nie, uchyla zaskarzony akt w calosci albo w czes$ci wobec stwierdzenia naruszenia
prawa materialnego, ktore miatlo wplyw na wynik sprawy albo stwierdza niewaz-
nos¢ decyzji lub postanowienia w catosci lub w czgéci, jezeli zachodzg przyczy-
ny okreslone w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego® lub w innych
przepisach, jest wladny na mocy art. 145a § 1 p.p.s.a. w sentencji wyroku zobo-
wigza¢ organ do wydania decyzji lub postanowienia o konkretnej tresci rozstrzy-
gniecia. Nadto sad, zobowigzujac organ do wydania przedmiotowego aktu, okresla
termin, w jakim winno to nastapi¢. Dopuszczalno$¢ wydania przez wojewodzki
sad administracyjny wyroku w trybie art. 145a § 1 p.p.s.a., poza wskazana wyzej
konieczno$cig zaistnienia przypadku okreslonego w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub
pkt 2 p.p.s.a., jest uzalezniona od spehienia jeszcze dwoch przestanek. Po pierw-
sze wyrok taki moze zosta¢ wydany, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami
sprawy, po drugie — jezeli rozstrzygniecie nie jest pozostawione uznaniu organu.

Ograniczenie mozliwosci wydania wyroku w trybie art. 145a § 1 p.p.s.a.
wyltacznie do przypadkow kwalifikowanego naruszenia prawa materialnego, sta-
nowigcych podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia,
oraz przypadkéw niekwalifikowanego naruszenia prawa materialnego majacego
wplyw na wynik sprawy i uzasadniajagcego uchylenie decyzji lub postanowienia
zashuguje na aprobate. W sytuacji uchybien o charakterze procesowym, to znaczy
przypadkow okreslonych w art. 145 § 1 pkt. 1 lit. b i ¢ p.p.s.a., nie sposob przyjac
dopuszczalnosci wskazania sposobu zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia
na etapie postgpowania przed wojewddzkim sagdem administracyjnym. Wska-
za¢ nalezy, iz naruszenie przepisoOw postepowania w toku wydawania decyzji
lub postanowienia rodzi watpliwosci co do prawidlowosci dokonania subsumcji
zastosowanych norm prawnych do stanu faktycznego sprawy*. Nadto narusze-
nia przepisdw postgpowania mogg uzasadnia¢ watpliwosci co do prawidtowosci
ustalenia stanu faktycznego sprawy. W skrajnych przypadkach naruszenia prawa
procesowego moga w ogole uniemozliwi¢ dokonanie kontroli prawidtowosci re-
konstrukcji stanu faktycznego lub zastosowania przepiséw prawa materialnego.
W konsekwencji jedynym dopuszczalnym rozstrzygni¢ciem jest uchylenie decy-
zji lub postanowienia z przedstawieniem w uzasadnieniu wyroku wiazacej oce-
ny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania organu, ktéremu przekazano
sprawe do ponownego rozpoznania (art. 153 p.p.s.a.).

Jednoznaczne brzmienie art. 145a § 1 p.p.s.a. wyklucza mozliwo$¢ wydania
wyroku w tym trybie, jezeli uchylenie decyzji nastgpuje na skutek okolicznosci

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 72016 1., poz. 23 ze zm.).

4 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2015, s. 445.
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wskazanych w art. 145 § 1 pkt. 1 lit. b i ¢ p.p.s.a. Orzeczenie przy zastosowaniu
art. 145a § 1 p.p.s.a. nalezy uznac za niedopuszczalne rowniez w sytuacji, gdy de-
cyzja lub postanowienie, obok wad materialnoprawnych wskazanych w art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a Iub pkt 2 p.p.s.a., s obarczone wadami o charakterze proceso-
wym, uzasadniajagcymi zastosowanie $rodka ich wzruszenia (art. 145 § 1 pkt 1
lit. bi ¢ p.p.s.a.)’. Wydaje sie jednak, iz nalezy dopusci¢ mozliwos$¢ zastosowania
art. 145a § 1 p.p.s.a. w sytuacji, kiedy decyzja badz postanowienie, obok wad ma-
terialnoprawnych uzasadniajacych zastosowanie sankcji niewazno$ci badz wzru-
szalno$ci, s3 obarczone wadami procesowymi, ktoére samoistnie nie stanowityby
podstawy do ich wzruszenia przez sad administracyjny dokonujacy ich kontroli.

Przestanka ocenng, a w konsekwencji mogaca stwarza¢ watpliwosci interpre-
tacyjne, jest przestanka dopuszczajaca stosowanie art. 145a § 1 p.p.s.a. w sytuacji,
jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy. W doktrynie wskazuje sie, iz
uzasadnione okoliczno$ci nalezy odnie$¢ w pierwszym rzedzie do okoliczno$ci
faktycznych spraw administracyjnych. Tylko w sytuacji prawidlowego ustalenia
stanu faktycznego sprawy przez organ prowadzacy postgpowanie administracyj-
ne, w sposob nie budzacy watpliwosci co do okoliczno$ci majacych istotne zna-
czenie dla rozstrzygnigcia, jest mozliwe dokonywanie konkretyzacji norm wyni-
kajacych z przepisow materialnego prawa administracyjnego®. Watpliwosci nie
powinien nastreczaé rowniez stan prawny sprawy’.

W dalszej kolejnosci przy probie charakterystyki przedmiotowej przestanki
nalezy odwotac¢ sie do ratio legis wprowadzenia do ustawy — Prawo o postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi art. 145a § 1. W uzasadnieniu do projektu
ustawy nowelizujacej wskazano, ze wyposazenie wojewodzkich sadow admini-
stracyjnych w uprawnienia do merytorycznego orzekania ma na celu realizacje
zasady ekonomiki procesowej (szybkosci 1 efektywnos$ci postepowania) poprzez
znaczne przyspieszenie uzyskania przez strong rozstrzygnigcia merytorycznego.
Ponadto wprowadzenie przedmiotowej zmiany ma stanowic¢ remedium na zdarza-
jace si¢ nierzadko sytuacje, w ktorych organ administracji publicznej rozpozna-
jacy sprawe ponownie nie uwzglednia oceny prawnej i wskazan co do sposobu
postepowania w sprawie, zawartych w orzeczeniu sgdu administracyjnego uchy-
lajacego decyzje lub postanowienie®.

W konsekwencji uzna¢ nalezy, iz wojewddzki sad administracyjny, dokonu-
jac oceny okoliczno$ci sprawy pod katem zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a.,
w kazdym przypadku powinien rozwazy¢ zasadno$¢ zobowigzania organu do

> T. Wos, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postepowanie sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 294.

© B. Adamiak, op. cit. s. 445.

7 Por. S. Babiarz, K. Arominski, Postepowanie sgdowoadministracyjne w praktyce, Warszawa
2015, s. 160.

8 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633/VII kadencja.
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wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob
zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia z punktu widzenia ochrony jednost-
ki, to znaczy mozliwosci znacznego przyspieszenia uzyskania przez skarzacego
(strone postgpowania administracyjnego) prawidlowego, merytorycznego roz-
strzygniecia. Jezeli sad administracyjny w wyniku przeprowadzenia stosownej
oceny w konkretnej sprawie uzna, ze wydanie wyroku z zastosowaniem art. 145a
§ 1 p.p-s.a. przyczyni si¢ do petniejszego zabezpieczenia interesu prawnego skar-
zacego, jest zobligowany, uchylajac decyzje na zasadzie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub
art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a., zobowigza¢ organ do wydania w okreslonym terminie
decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzy-
gnigcia.

Rowniez w sytuacji, kiedy organ (ktérego decyzja badz postanowienie jest
przedmiotem kontroli wojewddzkiego sadu administracyjnego) nie stosuje si¢
do wiazacej oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania, zawartych
w wyrokach sadu uchylajacych wczesniejsze decyzje lub postanowienia, uznaé
nalezy, iz zastosowanie art. 145a § 1 p.p.s.a. jest uzasadnione okolicznosciami
sprawy. Sytuacja niewykonywania przez organy wyrokow sadoéw administracyj-
nych, skutkujaca faktem czgsto kilkukrotnego powracania tej samej sprawy do
rozpoznania przez sad administracyjny, stanowita szczegdlny asumpt do wpro-
wadzenia analizowanego przepisu. Nie mozna réwniez zapomnie¢, ze — wia-
$nie z racji uwzgledniania postulatéw szybkosci i efektywnos$ci postepowania —
nierzadko rodzi si¢ koniecznos$¢ przecigcia sytuacji, w ktorej organ nie realizuje
wskazan sadu zawartych we wczesniejszych wyrokach, co prowadzi do znacz-
nego wydluzenia w czasie uzyskania przez strone prawidlowego merytoryczne-
go rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej. Tym samym analizowana regulacja,
umozliwiajac sadowi administracyjnemu zobowigzanie organu do wydania decy-
zji lub postanowienia o konkretnej tresci, w okreslonym terminie, stanowi dodat-
kowa gwarancje realizacji postulatu prostoty, szybkosci i efektywnosci postgpo-
wania sgdowoadministracyjnego. Przektada si¢ to rowniez na pelniejsza 1 szersza
ochrong stusznego interesu jednostki w ramach postepowania sgdowoadministra-
cyjnego poprzez przyspieszenie zatatwienia lub rozstrzygniecia sprawy. Dlatego
tez uzna¢ nalezy, ze art. 145a § 1 p.p.s.a. powinien znalez¢ mozliwie najszersze
zastosowanie w tych sprawach, w ktorych organy nie wykonujg w sposob nalezy-
ty wyrokéw wojewodzkich sadow administracyjnych.

Biorac pod uwagg ocenny charakter omawianej przestanki, zasadnym wy-
daje si¢ uznanie, iz wojewodzki sad administracyjny, stosujac srodek uchylenia
decyzji lub postanowienia z powodu naruszenia prawa materialnego, ktore miato
wplyw na wynik sprawy lub stosujac sankcje niewaznosci decyzji, w kazdej sytu-
acji jest zobowiazany rozwazy¢, czy okoliczno$ci sprawy uzasadniajg zastosowa-
nie przepisu art. 145a § 1 p.p.s.a.’

? Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 602—603.
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Ostatnig przestanka warunkujaca dopuszczalno$¢ zobowigzania przez sad
organu do wydania w okre§lonym terminie decyzji lub postanowienia o zdeter-
minowanej wyrokiem tresci jest wymog, aby rozstrzygniecie nie byto pozosta-
wione uznaniu organu. Przyja¢ nalezy, iz chodzi tu o uznanie administracyjne
wystepujace w przypadkach, kiedy normy administracyjnego prawa materialnego
pozostawiaja organowi orzekajacemu okreslong swobode decyzyjng. Oznacza to,
ze w okreslonym stanie faktycznym organ co do zasady moze uksztalttowac roz-
strzygnigcie wedle wlasnego uznania pod warunkiem, iz takie zatatwienie sprawy
bedzie miesci¢ si¢ w granicach przyznanego mu w stosowanych przepisach luzu
decyzyjnego!?. Ustawodawca $wiadomie dopuszcza mozliwo$é uznania admini-
stracyjnego, majac na wzgledzie, iz w pewnych rodzajach spraw, dla prawidtowe-
go uksztattowania praw lub obowigzkow, niezbedne moze by¢ odwolanie si¢ do
oceny celowosci lub stusznos$ci okreslonego rozstrzygnigcia.

Tres¢ przedmiotowej przestanki dopuszczalnosci orzeczenia w trybie
art. 145a § 1 p.p.s.a. nawiazuje do przyjetego kryterium kontroli administracji pu-
blicznej sprawowanej przez sady administracyjne, to znaczy legalnos$ci dziatania.
Wobec przyjetego kryterium sagdy administracyjne nie sa uprawnione do oceny
celowosci czy stusznosci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy. W konse-
kwencji decyzje uznaniowe sg poddane kontroli sagdu administracyjnego wiacz-
nie z tre$cig samego rozstrzygniecia, jednakze w przypadku zastosowania srodka
uchylenia badz stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji sad nie jest uprawniony
do wskazania sposobu zatatwienia lub rozstrzygniecia takiej sprawy, a to wlasnie
wobec konieczno$ci odwotania si¢ w tym celu do kryteridw stusznosci i celowo-
$ci przyjetego sposobu rozstrzygniecia, znajdujacych si¢ poza zakresem kontroli
sadow administracyjnych!!.

Podkreslenia wymaga fakt, iz w przypadku wydania przez wojewodzki sad
administracyjny wyroku uwzgledniajacego skarge, przy zastosowaniu $rodkow
z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a. oraz ustaleniu, iz w sprawie zachodza
przestanki zobowigzania organu do wydania w okreslonym terminie decyzji lub
postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia, sad
stosownie do tresci przepisu art. 145a § 1 p.p.s.a. jest zobligowany do zawarcia
w sentencji wyroku przedmiotowego zobowigzania wraz ze wskazaniem sposobu
zatatwienia lub rozstrzygniecia sprawy. Uzycie przez ustawodawce w tresci ana-
lizowanego przepisu zwrotu ,,w przypadku, o ktéorym mowa [...] sad zobowiazuje
organ...” nie pozwala bowiem na przyjecie, iz po ustaleniu istnienia przestanek
z art. 145a § 1 sad moze wyda¢ wyrok z pominigciem zastosowania powotanego
przepisu, a w konsekwencji bez zobowigzania organu do wydania decyzji (posta-
nowienia) i wskazania sposobu zatatwienia lub rozstrzygnigcia sprawy.

Podnies$¢ nalezy, iz wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego, wydawa-
ny w trybie art. 145a § 1 p.p.s.a. ma posrednio merytoryczny charakter w tym zna-

10 Zob. szerzej T. Wos, op. cit., s. 295 n.
Il B. Adamiak, op. cit., s. 445.
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czeniu, ze nie zastepuje on decyzji administracyjnej lub postanowienia wydanego
przez wlasciwy organ. Sentencja takiego wyroku wprost okresla sposob zatatwie-
nia lub rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej na przyklad poprzez wskazanie
tresci rozstrzygnigcia, jakie organ winien zawrze¢ w decyzji oraz termin, w jakim
decyzja ta ma zosta¢ wydana. Skarzacy (strona postgpowania administracyjnego)
juz na etapie wydania orzeczenia sadu administracyjnego uzyska zatem wiedze
0 sposobie rozstrzygnigcia dotyczacej go sprawy administracyjnej. W zadnym
wypadku jednak wyrok sagdu administracyjnego, wydany w trybie art. 145a § 1
p.p.s.a., nie moze zastgpi¢ aktu administracyjnego w postaci decyzji lub posta-
nowienia. Tym samym do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej dochodzi do-
piero na skutek wydania decyzji (postanowienia) przez wlasciwy organ, o tresci
i w terminie okreslonych w sentencji wyroku sagdowego!?.

W przeciwienstwie do wyroku wydawanego z zastosowaniem art. 145a § 1 p.p.s.a.
klasyczny wyrok kasatoryjny wojewodzkiego sadu administracyjnego w swojej
sentencji zawiera wytacznie okreslenie zastosowanego wzglgdem decyzji srodka,
to znaczy $rodka jej uchylenia ze wzgledu na wade skutkujaca wzruszalno$cia
lub stwierdzeniem niewazno$ci w przypadku, gdy decyzja, z uwagi na kwalifi-
kowane wady materialnoprawne, obarczona jest sankcja niewaznosci. W tresci
uzasadnienia wyroku kasatoryjnego sad wskazuje wytyczne zawierajace ocene
prawng i wskazania co do dalszego postgpowania, ktore wigzg w sprawie organy,
ktorych dziatanie, bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania byto
przedmiotem zaskarzenia (art. 153 p.p.s.a.). Przedmiotowe wytyczne nie moga
jednak wprost wskazywac sposobu zatatwienia badz wigzaco determinowac tresci
rozstrzygnigcia sprawy.

Artykul 145a § 1 p.p.s.a. w orzecznictwie
wojewodzkich sadow administracyjnych

Analizowany przepis art. 145a § 1 p.p.s.a. wszedt w zycie z dniem 15 sierp-
nia 2015 roku. Zgodnie z art. 2 ustawy nowelizujacej przepis art. 145a stosuje si¢
rowniez do postgpowan wszczetych przed jego wejsciem w zycie. Po przeszto
potrocznym okresie obowigzywania komentowanej regulacji stwierdzi¢ nalezy,
iz sady administracyjne nie orzekaja w przedmiocie zobowigzania organu do
wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob
zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia. Pomimo iz skarzacy niejednokrotnie
wnioskuja o wydanie wyroku w trybie art. 145a § 1 p.p.s.a., to dotychczasowe
orzecznictwo wojewodzkich sagdow administracyjnych podchodzi z wielkg rezer-
wa do kwestii dopuszczalnosci wydania wyroku w oparciu o powolany przepis.

127 Wos, op. cit., s. 295.
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Kwestia dopuszczalnosci zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. jest rozwazana prak-
tycznie wytacznie w sytuacjach, kiedy podstawa uchylenia decyzji przez wojewodzki
sad administracyjny jest naruszenie prawa procesowego (art. 145 § 1 pkt 1 litbic
p.p-s.a.), a zatem wtedy, kiedy wydanie orzeczenia w trybie powolanego przepisu jest
w sposob oczywisty niedopuszczalne!?.

Tres¢ uzasadnien poszczegdlnych wyrokow sadow administracyjnych moze
wskazywaé na fakt, iz w praktyce orzeczniczej blednie pojmuje si¢ przestanke
,uzasadnionych okolicznos$ci sprawy” poprzez przyjmowanie, iz owe okoliczno-
$ci mogg dotyczy¢ wylacznie sytuacji, w ktdrych organy nie stosuja si¢ do wytycz-
nych zawartych we wcze$niejszych orzeczeniach sadu'* W jednym z wyrokow
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit: ,,Wskazujac konkret-
ne wytyczne dla organu do wykonania przy ponownym rozpoznaniu sprawy, Sad
nie skorzystat z wnioskowanej przez Prokuratora mozliwos$ci zastosowania w tre-
$ci wyroku art. 145a p.p.s.a. (zobowiazanie organu do wydania w okreslonym
terminie decyzji ze wskazaniem sposobu zatatwienia sprawy), poniewaz w oko-
licznosciach tej sprawy Prezydent przyjat do wiadomosci tres¢ cytowanej wyzej
uchwaty NSA z dnia 26 czerwca 2014 r. i od kwietnia 2015 r. stosuje ja w prak-
tyce. Nie ma wigc potrzeby powyzszego zobowigzania naktada¢ na organ, ktdrego
wykonanie podlegatoby pozniejszej kontroli przez Sad (art. 145a § 21 § 3 p.p.s.a.)”>.
Z przytoczonego fragmentu uzasadnienia wyroku jednoznacznie wynika, iz sad
pozostaje na stanowisku, ze w sytuacji, kiedy organ generalnie w sposob prawi-
dlowy ksztattuje rozstrzygniecia w poszczegolnych sprawach administracyjnych,
nie zachodzg przestanki do zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. Przedmiotowe sta-
nowisko, w kontekscie uwag poczynionych powyzej, w ramach charakterystyki
przestanek stosowania analizowanej regulacji nalezy uznac¢ za btedne, a dokonane
przez sad rozwazania za dalece niewystarczajace dla prawidtowej oceny koniecz-
nosci zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. W przedmiotowej sprawie catkowicie
poza rozwazaniem sadu pozostal aspekt przyspieszenia merytorycznego rozstrzy-
gnigcia sprawy, a w konsekwencji pelniejszej realizacji interesoOw strony poste-
powania poprzez wydanie wyroku zobowigzujacego organ do wydania decyzji
w okreslonym terminie, ze wskazaniem wigzacej organ tresci rozstrzygnigcia.
Tym bardziej, ze w przedmiotowej sprawie okolicznos$ci faktyczne i prawne nie
budzily zadnych watpliwos$ci. Znalazto to nawet wyraz w wytycznych sadu, ktore
sprowadzity si¢ do stwierdzenia, iz ,,w tym zakresie organ ponownie rozpoznajac
sprawe winien przyzna¢ stronie dodatek do zasitku rodzinnego z tytutu opieki

13 Por. Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
3 grudnia20151., I1SA/Go470/15, LEX nr 1944985; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 listopada 2015 r., II SA/Go 409/15, LEX nr 1937341.

14 Por. Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 sierpnia
2015 r., 1 SA/Wr 1004/15, LEX nr 1815269.

15 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 listopada 2015 .,
VIII SA/Wa 527/15, LEX nr 1941575.
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nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego w kwocie po 400
zt miesiecznie na kazde dziecko urodzone podczas jednego porodu w dniu [...]
grudnia 2012 r., tj. dla Z. oraz 1. rodzenstwa P., jezeli spetnione zostaty pozostate
kryteria warunkujace jego przyznanie”!'®. Wszechstronna ocena okolicznoéci ni-
niejszej sprawy, zwlaszcza biorac pod uwagge fakt, iz dotyczyta ona nabycia przez
strong prawa do $wiadczenia rodzinnego, mogtaby przesadzi¢ o koniecznosci za-
stosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. i zobowigzania organu do wydania stosownej
decyzji w okreslonym przez sad terminie.

Powyzszy poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie jest reprezentatywny dla aktualnej linii orzeczniczej sadow ad-
ministracyjnych w zakresie stosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. Podnie$¢ réwniez
nalezy, iz wielokrotnie sady administracyjne, uchylajac decyzj¢ na podstawie
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ap.p.s.a., w ogole nie dokonujg oceny zasadnos$ci zastosowania
art. 145a § 1 p.p.s.a.!” pomimo Ze, jak wskazano w prowadzonych rozwazaniach,
w przypadku stwierdzenia, iz zachodza przestanki z powotanego przepisu, sad
jest zobligowany wyda¢ wyrok zobowiazujacy organ do wydania w okreslonym
terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia lub rozstrzy-
gnigcia sprawy. Tak wigc ocena taka powinna by¢ dokonywana przez sad w kaz-
dym wypadku zastosowania srodka z art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a.

W konteks$cie powyzszego, przyjmujac, iz to na sadzie administracyjnym,
w ramach rozpoznania sprawy, spoczywa ci¢zar rozwazenia zasadnosci zastoso-
wania art. 145a § 1 p.p.s.a., nalezy odnies¢ si¢ krytycznie do pojawiajacego sie
w niektorych orzeczeniach pogladu, jakoby to skarzacy domagajacy si¢ wydania
wyroku w oparciu o powotany przepis byl zobowigzany do przedstawienia oko-
licznoéci uzasadniajgcych wydanie wyroku w tym trybie!®. Zawsze bowiem to
sad jest zobligowany ustali¢ ewentualno$¢ istnienia przestanek do wydania wyro-
ku z zastosowaniem art. 145a § 1 p.p.s.a. i dokona¢ ich oceny.

Formutujac postulaty de lege lata, w oparciu o analiz¢ orzecznictwa wo-
jewodzkich sadow administracyjnych od czasu wejscia w zycie art. 145a § 1
p.p.s.a., nalezy szczegolnie podkresli¢ potrzebe dalece bardziej wszechstronne-
go oceniania przestanki ,,uzasadnionych okolicznosci sprawy”. Jak juz bowiem
podnoszono, nie obejmuje ona wytacznie aspektoéw zwigzanych ze stosowaniem

16 Ihidem.

17 Por. Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 16 lutego 2016 1.,
III SA/Kr 1405/15, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Olsztynie z dnia 11 lutego 2016 r., Il SA/O1 1178/15, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl. (dostep: 3.03.2016).

18 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 pazdziernika 2015 r.,
I SA/Kr 1045/15, LEX nr 1938972; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 27 sierpnia 2015 r., VI SA/Wa 1061/15, LEX nr 1802425, por. réwniez: wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2015 r., VIII SA/Wa 367/15, LEX
nr 1941555.
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si¢ organu do wytycznych zawartych w wyroku sadu, tudziez do sytuacji zwig-
zanych z przewlekloscig prowadzonych postepowan, ale odnosi si¢ réwniez do
szeroko pojmowanego interesu jednostki — strony postgpowania administra-
cyjnego — w jak najszybszym uzyskaniu rozstrzygni¢cia w postepowaniu ad-
ministracyjnym, czemu przepis art. 145a § 1 p.p.s.a. ma shuzy¢. W przeciwnym
wypadku wobec nieostrosci kryterium, jakim jest odwotanie si¢ do uzasadnio-
nych okoliczno$ci sprawy, istnieje realna obawa, ze przepis ten pozostanie je-
dynie martwa regulacja!®. Niezmiernie istotne jest rowniez wypracowanie jed-
nolitej praktyki orzeczniczej w zakresie obligatoryjnego przeprowadzania przez
sad z urzedu oceny istnienia przestanek dla zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a.
w sytuacji, gdy sad, uwzgledniajac skarge, stosuje srodek uchylenia decyzji
z art. 145 § 1 pkt 1 lit a p.p.s.a., badz stwierdza jej niewazno$¢. Niewatpliwie
istotny wplyw na dalsze ksztattowanie si¢ praktyki orzeczniczej wojewodzkich
sadoéw administracyjnych bedzie mie¢ orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego.

Watpliwosci w zakresie zgodnosci art. 145a § 1
z art. 10 1 184 Konstytucji RP

Analizujac regulacje art. 145a § 1 p.p.s.a., nie sposdb poming¢ watpliwosci
co do zgodnosci wprowadzonych zmian do ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi z Konstytucja RP. Watpliwosci takie pojawity
si¢ juz na etapie prac legislacyjnych nad nowelizacja ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi w zakresie, w jakim nowelizacja ta wy-
posaza sady administracyjne w mozliwo$¢ orzekania merytorycznego®’. Wskazaé
przy tym nalezy, ze regulacja art. 145a § 1 znowelizowanej ustawy co prawda
przyznaje wojewodzkim sadom administracyjnym kompetencje do merytorycz-
nego determinowania tre$ci rozstrzygnie¢ spraw administracyjnych, jednakze nie
jest rozwigzaniem tak daleko idacym, jak na przyktad przyjete w przepisach art.
145 § 3 1 art. 145a § 3 p.p.s.a., w przypadku ktoérych wyrok sadu zastepuje akt
administracyjny, to znaczy decyzj¢ lub postanowienie.

19" Por. J.P. Tarno, [w:] W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 475; Prawo o postegpowaniu. ..., s. 603.

20 por. M. Chmaj, Opinia w przedmiocie zgodnosci z konstytucjq i systemem prawnym
art. 145a przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633; B. Szmulik, Opinia do
projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, druk
sejmowy nr 1633; M. Szydlo, Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633.
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W dyskusji nad planowanymi zmianami do ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi zarysowato si¢ stanowisko, wedle ktorego wy-
posazenie sagdéw administracyjnych w kompetencje do merytorycznego orzeka-
nia narusza wyrazong w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP zasad¢ podziatu i rownowa-
zenia si¢ wladz publicznych, jak rowniez godzi w przyjeta w art. 184 Konstytucji
RP zasade sadowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej. W uzasadnie-
niu przedmiotowego stanowiska wskazywano przede wszystkim, iz merytoryczne
orzekanie przez sady administracyjne spowoduje przejecie przez wladze sadow-
nicza kompetencji nalezacych do wtadzy wykonawczej. Miatoby to spowodowac
zachwianie mechanizmu wzajemnego rownowazenia si¢ i pows$ciagania wtadz
publicznych. Ponadto podnoszono, iz zgodnie z art. 184 Konstytucji RP sady ad-
ministracyjne wykonuja wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrolg administracji
publicznej w oparciu o kryterium legalnos$ci dziatania tejze administracji. Fakt ta-
kiego uksztaltowania roli sadownictwa administracyjnego w opinii przeciwnikow
nowelizacji miatby przemawia¢ za niedopuszczalno$cig wtadczej ingerencji me-
rytorycznej w tre$¢ rozstrzygnig¢ organdow administracji, albowiem prowadzitoby
to do przerodzenia si¢ kontroli sprawowanej przez sad administracyjny w nadzor
sadu nad organami administracji publicznej?!.

W nawigzaniu do powyzszych watpliwosci grupa postow na Sejm VII kaden-
cji skierowata wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno-
Sci z Konstytucjg RP art. 145 § 3, art. 145a, art. 188 i art. 193 p.p.s.a.a w brzmie-
niu nadanym im na mocy ustawy nowelizujacej. Jako wzorce kontroli wskazano
powotane wyzej art. 10 i 184 Konstytucji RP?> Prokurator Generalny w zaje-
tym stanowisku popart twierdzenia wniosku grupy postéw na Sejm VII kadencji,
wskazujgc migdzy innymi, ze art. 145a p.p.s.a. jest niezgodny z art. 10 Konsty-
tucji RP?3. Aktualnie postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w zwigz-
ku z zakonczeniem si¢ kadencji Sejmu i Senatu, na mocy postanowienia z dnia
8 grudnia 2015 r. uleglo zawieszeniu na okres sze$ciu miesiecy?*. Postepowa-
nie to zostanie podjete przez Trybunal Konstytucyjny, jezeli w okresie jego za-

2L Ibidem.

22 Por. szerzej Wniosek z dnia 27 lipca 2015 r. o stwierdzenie niezgodnoéci z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej przepiséw art. 145 § 3, art. 145a, art. 188 i art. 193 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 z pézn.
zm.) wprowadzonych odpowiednio przepisem art. 1 pkt 37, pkt 38, pkt 55 oraz pkt 56 ustawy z dnia
9 kwietnia 2015r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2015 r., poz. 658), Internetowy Portal Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, http://ipo.
trybunal.gov.pl. (dostep: 4.03.2016).

23 Por. szerzej Stanowisko Prokuratora Generalnego z dnia 9 listopada 2015 r. do sprawy
K 22/15, Internetowy Portal Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, http://ipo.trybunal.gov.pl. (dostep:
4.03.2016).

24 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2015 r., K 22/15, Internetowy
Portal Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, http:/iop.trybunal.gov.pl. (dostep: 4.03.2016).
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wieszenia wniosek grupy postow lub senatorow uzyska poparcie odpowiednio
50 postow lub 30 senatoréw kolejnej kadencji Sejmu i Senatu.

Doglebna analiza problematyki konstytucyjnosci orzekania merytorycznego
przez sady administracyjne w ramach przyjetego w Polsce modelu sadownictwa
administracyjnego wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Konieczne jest
jednak krotkie odniesienie si¢ do oceny przedstawionego problemu.

Analizg nalezy rozpocza¢ od rozwazenia problemu dopuszczalnosci ingeren-
cji sadu administracyjnego w rozstrzygnigcia organow administracji publiczne;.
Jak juz wskazano wcze$niej, art. 184 Konstytucji RP stanowi, ze Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslo-
nym w ustawie, kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej. Odwotujac sie do
pojecia kontroli, wskaza¢ nalezy, ze nie ma ona swojej definicji legalnej. Przez
ustawodawce pojecie kontroli jest przywotywane w sposob powodujacy prawng
wieloznacznos$¢ tego pojecia. Rowniez w pogladach doktryny trudno odnalezé
jedna, wspolng definicje dla pojecia kontroli. W konsekwencji z cala pewnoscia
nalezy podzieli¢ poglad, iz pojecie kontroli na gruncie przepisow Konstytucji RP,
a zwlaszcza w tresci samego przepisu art. 184 Konstytucji RP, nie musi odpowia-
daé tresci tego pojecia przyjetego na poziomie aktow rangi ustawowej>>.

Dokonujac proby zwiezlego usystematyzowania pogladéow doktryny prawa
publicznego na poj¢cie kontroli, nalezy wyrdzni¢ kontrole sensu stricto, zwang
rowniez kontrolg ,,czystg”, oraz kontrole sensu largo. Kontrola ,,czysta” swoim
zakresem bedzie obejmowac fazy wgladu w dziatalno$¢ podmiotu kontrolowane-
g0, analizy i oceny obserwowanej dziatalnosci, diagnozy przyczyn dostrzezonych
uchybien i postepowania majacego na celu wdrozenie dziatan naprawczych, bez
wyposazania jednak podmiotu kontrolujacego w bezposrednie kompetencje wiad-
czej ingerencji w dziatalno$é¢ podmiotu kontrolowanego®®. Kontrola sensu largo
bedzie zasadniczo przebiega¢ wedhug takich samych etapoéw jak kontrola ,,czysta”
z tym jednak wyjatkiem, ze podmiot kontrolujacy bedzie mial mozliwos¢ witad-
czej ingerencji w dziatania podmiotu kontrolowanego z tym zastrzezeniem, iz
wladztwo to nie ma charakteru wtadztwa administracyjnego®’- Nadzér od kontroli
sensu largo odroznia to, iz podmiot nadzorowany i podmiot nadzorujgcy sg pod-
miotami funkcjonujgcymi w ramach jednej struktury. W analizowanym przypad-
ku, aby méwi¢ o nadzorze, nadzorowany i nadzorujacy musiatby by¢ podmiotem
znajdujacym si¢ w strukturze administracji publicznej. W koncu elementem istot-
nym sktadajacym si¢ na instytucje nadzoru jest mozliwo§¢ wladczej ingerencji
w dzialania podmiotu nadzorowanego w oparciu o wtadztwo administracyjne.

25 Por. szerzej M. Szydto, op. cit.,s. 7n.

26 Por. szerzej P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wro-
ctaw 2013, s. 110 n. wraz z powotang tam literatura.

27 Ibidem, s. 112-113.
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Biorac pod uwagg powyzsze rozwazania, uprawniony jest poglad, iz na ptasz-
czyznie art. 184 Konstytucji RP zakres pojgcia kontroli nie ogranicza si¢ wytacz-
nie do kwestii oceny prawidtowosci dziatania organéw administracji publicznej
z punktu widzenia kryterium legalnosci. Mozna bowiem zasadnie przyja¢, iz kon-
trola, o ktérej mowa w powolanym przepisie, nie jest wedle intencji ustawodawcy
kontrolg ,,czysta”, ale kontrolg sensu largo. Tym bardziej, ze w sytuacji gdyby
ustawodawca konstytucyjny, stanowigc tre$¢ art. 184, chciat postuzy¢ si¢ w tym
przepisie pojeciem kontroli w rozumieniu kontroli ,,czystej”, mozna byloby po-
wzigé watpliwosci co do dopuszczalnosci zastosowania w ramach takiej kontroli
samego tylko $rodka uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej niewaznosci. W takiej
sytuacji nalezy uzna¢ za w pelni dopuszczalng mozliwo$¢ wtadczej ingerencji
sadu administracyjnego w dziatania administracji publicznej w ramach sprawo-
wanej kontroli. Tym bardziej, Ze sad administracyjny jest podmiotem witadzy sa-
downiczej znajdujacym si¢ poza strukturg administracji publicznej. Nie mozna zatem
przyjaé, iz uprawnienia sadu administracyjnego, okreslone w art. 145a § 1 p.p.s.a.,
nadajg temu oddziatywaniu na dzialalno$¢ administracji publicznej charakter nad-
zoru. Podstawg za$ ingerencji w dziatania administracji nie jest w tym wypadku
wladztwo administracyjne. Nie mniej istotne w tym aspekcie jest rowniez to, ze
konstrukcja art. 145a § 1 p.p.s.a. nie kreuje sytuacji, w ktorej sam wyrok sadu ad-
ministracyjnego zastepowalby decyzje lub postanowienie wydane przez wiasci-
wy organ w postgpowaniu administracyjnym. Wyrok ten jedynie determinuje tres¢
takiego rozstrzygniegcia, ktore ostatecznie musi zosta¢ podjete przez organ w formie
1 terminie okreslonych przez sad.

W kontekscie art. 10 Konstytucji RP uzna¢ nalezy, iz przepis art. 145a § 1 p.p.s.a.
nie narusza konstytucyjnej zasady podziatu i rownowazenia si¢ wladz publicz-
nych, a tym samym jest zgodny z powotang norma konstytucyjna. Orzeczenie
wydane przez sad administracyjny w trybie art. 145a § 1 p.p.s.a. nie powodu-
je bowiem przeniesienia kompetencji do zatatwienia lub rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej na sad administracyjny. Wyrok wydany z zastosowaniem art.
145a § 1 p.p.s.a., podobnie jak klasyczny wyrok kasatoryjny, jest zwienczeniem
kontroli sprawowanej przez sad w oparciu o kryterium legalno$ci, w wyniku kto-
rej dzialanie organu zostalo uznane za sprzeczne z prawem. Tym samym elimi-
nacja decyzji lub postanowienia wydanych z naruszeniem prawa materialnego
(art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.) lub z naruszeniem o charakterze razacym
(art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.), polaczona z wydaniem orzeczenia determinujacego
konieczno$¢ rozstrzygniecia sprawy w okreslony sposob i w okreslonym terminie
tak, aby zapewni¢ gwarancj¢ ochrony stusznego interesu jednostki, nalezy jedno-
znacznie traktowac jako element mechanizmu pows$ciagania wladzy wykonaw-
czej przez wladze sadowniczg, a w kontekscie catej relacji systemowej — jako
element mechanizmu rownowazenia si¢ wladz publicznych.

Podsumowujac rozwazania w przedmiocie zasygnalizowanych watpliwosci
dotyczacych zgodnos$ci analizowanej regulacji z Konstytucja RP, uzna¢ nalezy, iz
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obawy te sa przedwczesne, a z ich argumentacja mozna zasadnie polemizowac. Nie
mniej jednak dla dalszej prawidtowej praktyki stosowania przedmiotowej regulacji
pozadane bytoby, aby w tej kwestii wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny.

Podsumowanie

Konkludujgc analiz¢ dokonang w ramach niniejszej publikacji, nalezy uznac,
iz regulacja art. 145a § 1 p.p.s.a., wprowadzona ustawg nowelizujaca, zastuguje
na aprobate w zakresie, w jakim stuzy¢ ma zwigkszeniu efektywnosci kontroli
sadow administracyjnych. Nie mniej istotny jest aspekt przyspieszenia uzyskania
przez strong merytorycznego rozstrzygniecia w celu petnej realizacji ochrony jej
stusznego interesu, jak réwniez zapobiegania sytuacjom niewykonywania przez
organy wyrokoéw sadoéw administracyjnych. Zmiana ta powinna przyczynic si¢
rowniez do szerszej realizacji prawa do sadu.

De lege lata nalezy ubolewa¢ nad zbyt waska i jednostronng wyktadnig
przestanek dopuszczalnos$ci stosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. w dotychczasowym
orzecznictwie wojewodzkich sadow administracyjnych. Nieuprawnione jest bo-
wiem sprowadzanie zakresu zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. wylacznie do sytu-
acji wrecz uporczywego niewykonywania przez organ wytycznych zawartych we
wezesniejszych wyrokach sadu administracyjnego. Niepokoi rowniez brak jedno-
znacznego stanowiska co do konieczno$ci oceny istnienia przestanek do wydania
wyroku w trybie powotanego przepisu, w kazdym przypadku uchylenia decyzji
lub postanowienia w trybie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a. Nalezatoby
postulowa¢ utrwalenie jednolitej linii orzeczniczej sytuujacej zasade, ze sad ad-
ministracyjny obligatoryjnie, dziatajac z urzedu, jest obowigzany ustali¢ istnienie
przestanek do wydania wyroku z zastosowaniem art. 145a § 1 p.p.s.a. Jednocze-
$nie wojewodzkie sady administracyjne — odmiennie niz obserwuje si¢ to w do-
tychczasowym orzecznictwie — w kazdym przypadku ustalenia, iz w sprawie
zachodza przestanki wskazane w tresci przepisu art. 145a § 1 p.p.s.a., powinny
orzekaé przy zastosowaniu powotanej regulacji, to znaczy zobowigzywaé¢ w wy-
roku organ do wydania w okre§lonym terminie decyzji lub postanowienia, wska-
zujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia.

Nalezy zywi¢ nadzieje, ze istotne znaczenie dla dalszego ksztattowania si¢
prawidtowej praktyki stosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. przez wojewddzkie sady
administracyjne bedzie miato orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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Article 145a § 1 of the Law on Proceedings
Before Administrative Courts as a basis for a judgment
on merits as to the disposal or settlement
of an administrative case

Summary

The publication deals with Art. 145a § 1 of the Law on Proceedings Before Administrative
Courts, introduced with the amendment of 9 April 2015. Article 145a § 1 of the Law on Proceedings
Before Administrative Courts gives the administrative courts a power to impose on public admin-
istration bodies an obligation to issue a decision or a resolution of a specific content in a set time.
Hence, a judgment of an administrative court based on the new regulation has an indirect character
of a decision on merits. Although the judgment does not substitute an administrative act, it offers
binding requirements for the contents of the administrative act and a set date for its issuance.

The aim of this publication is to analyse the prerequisites of applying the new regulation and
the manner in which the new regulation has been applied by the administrative courts up to date.
The analysis then turns to de lege lata conclusions. The considerations also touch upon the problem
of compliance of the new regulation with Polish Constitution.

In spite of some critical voices, the new regulation should be positively assessed in terms of its
realisation of the rule of procedural economy and for safeguarding the individuals’ legitimate interests
through speeding up the possibility of obtaining a substantive administrative decision. There is, how-
ever, a need for a more frequent application of the new regulation by administrative courts.

Keywords: proceedings before administrative courts, proceedings, judgment, merits, amend-
ment.
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