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Realizacja konstytucyjnego prawa do wyegzekwowania
orzeczenia w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

1. Prawo do wyegzekwowania orzeczenia jako element prawa
do sadu

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. prawo do sadu
podniesione zostato do rangi prawa podstawowego i unormowane wsrod przepisow re-
gulujacych sytuacje prawnag jednostki w panstwie i spoteczenstwie, a doktadniej wyra-
zone w art. 45 , ktéry stanowi, ze ,,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpo-
znania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad”, a ,,Wylaczenie jawnosci rozprawy moze nastgpi¢ ze wzglgdu na mo-
ralno$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrong zy-
cia prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny. Wyrok oglaszany jest publicz-
nie”. Ponadto, wérod regulacji konstytucyjnych decydujacych o ksztatcie prawa do sadu
w polskim systemie ustrojowym, nalezy wymieni¢ takze art. 77 ust. 22 Konstytucji — za-
kazujacy ustawowego wykluczenia drogi sadowej w dochodzeniu naruszonych wolno-
$ci i praw, rozdziat VIII pierwszy podrozdzial® oraz art. 233* — zakazujacy ograniczen
w zakresie dostepu do sadu w stanach nadzwyczajnych.

Powigzanie w ustawie zasadniczej niniejszego prawa ze Srodkami ochrony wolno-
$ci 1 praw nie tylko potwierdza znaczenie ,,sadu dla ostatecznego okreslenia statusu
prawnego jednostki™ czy tez skutkuje zakazem zamykania przez ustawe drogi sgdowe;j
w celu dochodzenia praw i wolno$ci®, ale rowniez — podobnie jak w przypadku innych

praw wyrazonych w rozdziale II Konstytucji — zaktada jego podwojny charakter’.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej:

Konstytucja.

Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji ,,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia na-

ruszonych wolnosci lub praw”.

8 P. Sarnecki, Komentarz do art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. l11, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 7.

4 Zob. art. 233 Konstytucji.

5 P. Sarnecki, Komentarz do art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 1.

B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Warszawa

2007, s. 183—184.

” B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 159—160.
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Po pierwsze, podniesienie prawa do sadu do rangi uprawnienia o charakterze za-
sadniczym?®sprawia, ze nalezy je pojmowac jako wartosc, ktorej urzeczywistnieniu mu-
szg stluzy¢ dziatania wladzy publicznej. W tym ujeciu stanowi swoistg wskazowke
funkcjonowania systemu panstwa, a jej realizacja stanowi obowigzek dziatajacych
w jego imieniu organéw®. Prawo do sadu, podobnie wiec jak i pozostate konstytucyjne
prawa jednostki, odgrywa fundamentalng role¢ w okre§laniu ,,obiektywnego systemu
wartosci, ktoremu daje wyraz Konstytucja” i petni funkcje gwarancyjng istniejacego
systemu spolecznego, mobilizujac panstwo do podejmowania dziatan majacych na celu
nie tylko ochrone¢ indywidualnej sfery wolnosci jednostki, ale takze zapewnienie dobra
ogotu'®, W tym ujawnia si¢ wigc ustrojowy aspekt sadow jako organdéw panstwa, ktore
wyposazone w atrybuty zapewniajace ich niezaleznos¢ od wtadzy ustawodawczej i wy-
konawczej majg gwarantowaé obiektywne i sprawiedliwe rozstrzygniecie o prawach
jednostki*.

Po drugie, niniejsze prawo stanowi publiczne prawo podmiotowe, przez ktore na-
lezy rozumiec ,,takg sytuacje prawna obywatela (jednostki zbiorowej), w obrebie ktorej
obywatel ten (jednostka zbiorowa), opierajac si¢ na chronigcych jego interesy prawne
normach prawnych, moze skutecznie zagda¢ czego$ od panstwa lub moze w sposob nie-
kwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢”'?. Stanowi zatem przystugujace obywatelo-
wi (jednostce zbiorowej) zadanie wobec panstwa okre§lonego zachowania si¢ w celu
ochrony objetej regulacja publicznoprawng sfery dziatania podmiotu®®. W przypadku
publicznego prawa podmiotowego organ jest zobowigzany postgpi¢ zgodnie z trescig
tego prawa, natomiast od woli podmiotu tego prawa zalezy to, czy wystapi on z roszcze-
niem wobec panstwa. Gdy jednak zdecyduje si¢ z niego skorzysta¢, moga na nim cigzy¢
obowigzki powigzane z jego wykonywaniem'*, Tym samym w przypadku prawa do sagdu
jednostka moca uzewngtrznionej woli (zlozenie powodztwa, wniesienie skargi) moze
zobowiaza¢ wlasciwe organy panstwowe (tj. sady) do podjecia przewidzianych w usta-
wie dziatan, koniecznych do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy obejmujacej prawnie
chronione interesy jednostki's, ale musi przy tym liczy¢ si¢ z obligatoryjno$cia spetnie-

nia okreslonych warunkéw zwigzanych z jego realizacja, np. konieczno$ciag zachowania

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Krakow—Warszawa 2007, s. 33.

° J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 92.

10" B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 159—160.

1 K. Dziatocha, Prawo do sqdu w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego,[w:] Polskie zmiany ustrojowe
w literaturze prawniczej, red. R. Balicki, B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 1997, s. 258.

J. Bo¢, Publiczne prawo podmiotowe, [w:] Prawniczy Stownik Wyrazow Trudnych, red. J. Bo¢, Kolonia
Limited 2005, s. 306.

T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Krakow 2007,
s. 90-91.

A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Warszawa 2006, s. 101—-103.

A. Bier¢, Zarys prawa prywatnego. Czes¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 528.
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terminéw czy wymogow formalnych. Uznanie sformutowanego w art. 45 Konstytucji
RP prawa za publiczne prawo podmiotowe sprowadza si¢ do przyznania jednostce
uprawnienia do merytorycznego rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym i z po-
szanowaniem przyznanych jej gwarancji procesowych. Co wigcej — zwrocenie si¢ przez
jednostke do sadu z roszczeniem rozpatrzenia sprawy, skutkuje objgciem jej ochrong
prawna, ktdorej ewentualna ,,odmowa lub niewlasciwa realizacja rodzi odpowiedzialnos¢
panstwa zarowno w sferze prawa wewnetrznego, jak i migdzynarodowego™®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktrynie nie budzi watpliwo-
$ci to, ze na okreslone w art. 45 Konstytucji prawo do sadu sktada si¢ nie tylko: prawo
dostepu do sadu, prawo do whasciwej procedury, prawo do wyroku sagdowego’, prawo
»odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy’s,
ale rowniez prawo do wyegzekwowania orzeczenia sagdowego'®. Ograniczenie bowiem
tre$ci prawa do sadu wytacznie do mozliwosci wszczgcia postepowania, odpowiednie-
go jego uksztattowania oraz uzyskania wigzacego rozstrzygniecia podawatoby w wat-
pliwos$¢ jego skutecznos¢ z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci jednostki. Pozba-
wienie powotanych do stania na strazy praworzadno$ci organéw, instrumentow,
zapewniajacych wyegzekwowanie okreslonych obowigzkow, skutkowaloby w istocie
brakiem rzeczywistego wplywu na wykonanie orzeczen?. Z tego tez wzgledu za nie-
zbedny element prawa do sadu nalezy rowniez uzna¢ uprawnienie do wyegzekwowania
wyroku sadowego, co wiaze si¢ z koniecznoscia przyjecia przez ustawodawce na ptasz-

czyznie procesowej stosownych instytucji. Tym samym obowigzkiem prawodawcy jest

16 J. Cztowiekowska, Prawo do sqdu jako publiczne prawo podmiotowe, [w:] Prace poswigcone pamigci
Adama Uruszczaka, red. J. Halberda, H. Hosowicz, A. Karabowicz, Krakow 2006, s. 180.

17 Wyrok TK z 9 czerwca 1998 1., K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z 12 marca 2002 r., P 9/01,
OTK 1999, nr 3, poz. 36; wyrok TK z 16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36; D. Dudek,
Zasady ustroju |11 Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 109; A. Gora-Btaszczykowska, ,,Rzetel-
ne postepowanie przed sqdem” wedlug TK (na podstawie wybranych orzeczer), [w:] lus et remedium.
Ksigga jubileuszowa prof. Mieczystawa Sawczuka, red. A. Jakubecki, J. A. Strzepka, Warszawa 2010,
s. 171; M. Klopocka, Prawo do sqdu w orzecznictwie TK, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2007,
t. LXXVI, s. 66;J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie TK na poczqtku
XXI'w., Krakow 2004, s. 723; B. Przybyszewska-Szter, Wolnosci i prawa osobiste, [w:] Wolnosci i prawa
cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Chmaj, Warszawa 2008, s. 106; P. Sarnecki,
Komentarz do art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 3; M. Wyrzykowski, Zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warsza-
wa 1998, s. 82—83.

8 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., SK 7/06, OTK-A 2007, nr 9, poz. 108; J. Sobczak, Przepisy placo-

we sedziow sqgdow powszechnych a wzorce konstytucyjne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 11, s. 85.

M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawa cztowieka i systemy ich ochrony. Zarys wyktadu, Warszawa

2010, s. 133. Podobnie: D. Dudek, Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej Polskie..., s. 111; J. Swieczkow-

ski, Kilka uwag na temat przestrzegania konstytucyjnej gwarancji prawa do sqdu i dwuinstancyjnego

postepowania sgdowego w postgpowaniu cywilnym, ,,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2007, nr 1-2,

s. 18.

J. Borkowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r., Il SAB

32/99, ,,Glosa” 2000, nr 6, s. 19-20.
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»Stworzenie takiej normatywnej sytuacji, w ktorej zapewnione bedzie nie tylko prawo
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (wyroku), ale i mozliwos$¢ jego wykonania”?.
Tak uksztaltowany zakres tresciowy prawa do sadu wpisuje si¢ we wskazany powyzej
podwojny jego charakter, wyposazajac jednostke w uprawnienie do zadania podjecia
przez wlasciwe organy panstwa regulacji majacych na celu skuteczne wyegzekwowanie
prawomocnego orzeczenia sadu.

Pozostawienie uprawnienia do wykonania wyroku poza zakresem konstytucyjnej
formuty prawa do sadu przeczyloby zaktadanej przez ustrojodawce efektywnosci funk-
cjonowania sagdoéw — jako organow wylacznie uprawnionych do rozstrzygania sporéw
o prawo — jak rowniez przeciwstawialoby si¢ przyjetym standardom migdzynarodowym.
Wykonalno$¢ orzeczen sadowych stanowi bowiem jeden z wymogow sprawiedliwego
procesu w rozumieniu art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych?, jak rowniez integralng czg¢$¢ prawa do rzetelnego procesu sadowego,
gwarantowanego art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci?®. Taki poglad od lat przyjmuje Europejski Trybunat Praw Czlowieka, wywodzac, ze
niniejsze prawo bytoby iluzoryczne, gdyby krajowy system prawny dopuszczat do sytu-
acji, w ktorej wigzace rozstrzygnigcie sagdu pozostawatoby niewykonane ze szkoda dla
jednej ze stron. W ocenie Trybunatu nie do przyjecia jest, aby art. 6 ust. 1 Konwencji
okreslajacy w sposob kazuistyczny gwarancje proceduralne, w tym prawo do sprawie-
dliwego, jawnego i szybkiego procesu, nie zapewnial wykonania orzeczen, gdyz mogto-
by to prowadzi¢ do naruszenia zasady praworzadnosci, do przestrzegania ktorej panstwa
cztonkowskie zobowigzaty si¢ wraz z chwilg ratyfikowania Konwencji**. W wyroku za-
padlym w sprawie Garcia Mateos v. Hiszpania Trybunal w Strasburgu przypomnial, ze
panstwo zobligowane jest do stworzenia systemu pozwalajgcego jednostkom na uzyska-
nie prawidtowej egzekucji orzeczen wydanych przez sady krajowego®, a wczesniej
W wyroku w sprawie Kuksa v. Rosja stwierdzit, ze zaniechanie wykonania wyroku moze
zosta¢ usprawiedliwione szczegdlnymi okoliczno$ciami, ale w zadnym jednak razie
zwloka nie moze by¢ na tyle powazna, aby prowadzita do naruszenia istoty prawa do

rzetelnego procesu?.

2 Wyrok TK z 24 lutego 2003 r., K 28/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 13; wyrok TK z 27 maja 2008 ., P 59/07,
OTK-A 2008, nr 4, poz. 64; podobnie wyrok TK z 12 kwietnia 2012 r., SK 21/11, OTK-A 2012, nr 4,
poz. 38.

2 Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz.167.

B Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284.

2* Np. wyrok ETPC z 18 maja 2004 r., skarga nr 48906/99; wyrok ETPC z 15 stycznia 2009 r., skarga
nr 33509/04, Burdov v. Rosja.

2 Wyrok ETPC z 19 lutego 2013 r., skarga nr 38285/09, Garcia Mateos v. Hiszpania.

% Wyrok ETPC z 15 czerwca 2006 r., skarga nr 35259/04, Kuksa v. Rosja.
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Podobnie tez prawo do wykonania orzeczenia sagdowego traktowane jest w prawie
unijnym, ktorego regulacja art. 47 Karty Praw Podstawowych? nawigzuje do aspektu
konwencyjnego prawa do sagdu®. Przywolany przepis Karty wyraza obowigzek takiego
uksztaltowania prawa do skutecznego srodka prawnego przed sadem, ktore gwarantuje
efektywna kontrole sagdowa. Oznacza to wiec, m.in. rowniez — jak zauwazyl Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej — obowigzek okreslenia, w ramach gwarantowanej
autonomii instytucjonalnej, takich procedur w prawie krajowym, ktdre przy poszanowa-

niu unijnych zasad skuteczno$ci i rOwnowaznosci zapewnig wykonanie wyroku sadu®.

2. Problematyka wykonywania orzeczen sgdu administracyjnego

Uksztattowana zatem zgodnie z przyjetymi w tej kwestii standardami migdzynaro-
dowymi konstytucyjna formuta prawa do sadu, obejmujaca uprawnienie do wykonania
wyroku sagdowego musi réwniez znalez¢ swoje odzwierciedlenie w postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, ktore w okreslonym ustawg zakresie sprawuja kontrole dzia-
talno$ci administracji publicznej* po wzgledem zgodnos$ci z prawem?®. Z postanowien
Konstytucji wynika kontrolny charakter funkcjonowania sadéw administracyjnych,
a istota ich dziatania sprowadza si¢ do wydania orzeczenia o legalnosci zaskarzonego
aktu, czynnos$ci, bezczynnos$ci lub tez przewleklosci organu w granicach wtasciwosci
rzeczowej zakreslonej ustawg — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjny-
mi*2. Aktywno$¢ sadow administracyjnych ,,przyczynia si¢ wigc do ksztattowania sumy
aktualnie obowigzujacych uprawnien lub obowiazkéw poszczegdlnych podmiotow
dzialajacych w obrebie prawa administracyjnego, a tym samym ksztaltuje w kazdym
momencie istniejaca sie¢ stosunkdéw administracyjnoprawnych™2. Z tego tez wzgledu
zadaniem stawianym przed sagdami administracyjnymi jest oczywiscie ochrona uksztat-
towanego porzadku prawnego, ale jego podstawowa rola sprowadza si¢ przede wszyst-
kim do strzezenia wolno$ci i praw jednostki w jej relacjach z wtadza publiczna™. Jak

# Dz.Urz. UE C 303 z 14.12.2007, s. 1.

2 Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007, s. 17; wyrok TS
UE z 28 lutego 2013 r., C-334/12.

2 Wyrok TS UE z 5 pazdziernika 2010 r., C-173/09.

30 Art. 184 Konstytucji.

8 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych, Dz.U. z 2002 r. Nr 153,

poz. 1269 ze zm., dalej p.u.s.a.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej p.p.s.a.

J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sqdownictwa administracyjnego,[w:] Sgdownictwo admini-

stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—2005, red. J. Goéral, R. Hausner, J. Trzcinski,

Warszawa 2005, s. 492.

J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki, [w:] Trzecia

wladza. Sqdy i Trybunaly, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 127—128; M. Masternak-Kubiak, Komentarz
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bowiem zauwazyt J. Trzcinski, ,,funkcjonowanie wszelkich instytucji panstwa ma sens
wtedy, gdy shuzy dobru jednostki™.

Przyjety w polskim porzadku prawnym model funkcjonowania sgdownictwa admi-
nistracyjnego wyposazyt sady w uprawnienia kasacyjne, a nie kompetencje do podejmo-
wania merytorycznych rozstrzygnigc¢®. To ostatnie zadanie lezy bowiem w gestii wlasci-
wych organow administracji publicznej i sady nie moga ich w tej kwestii zastegpowac.
Z tego tez wzgledu ingerowanie sadow administracyjnych w sfere zastrzezona dla dzia-
fan administracji stanowi swoiste odstepstwo od przyjetych zalozen i w Prawie o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi moze by¢ rozwazane w zakresie przewidzia-
nym przez ustawodawce, a doktadniej — w kontek$cie brzmienia art. 146 § 2 oraz art. 154
§ 2%. Przejgcie przez sad administracyjny kompetencji organu do zatatwienia sprawy
wykraczaloby poza zakre$lone konstytucyjnie ramy sprawowania przez sagdy admini-
stracyjne kontroli dziatalno$ci administracji publicznej**. Wskaza¢ jednak nalezy, ze ak-
tualnie w praktyce dostrzegalny jest problem konieczno$ci zwiekszenia skutecznosci
i sprawnosci kontroli sprawowanej przez niniejsze sady. Z tego tez wzgledu w projekcie
reformujgcym postgpowanie zaproponowano wyposazenie wojewodzkich sadéw admi-
nistracyjnych w ograniczone kompetencje do wydawania rozstrzygnie¢ majacych zasta-
pi¢ akt administracyjny lub tez nakazujacych wydanie przez organ rozstrzygnigcia
o okreslonej tre$ci. Za zasadne uznano przyznanie sagdom administracyjnym uprawnien
do umorzenia postgpowania administracyjnego w sytuacji, gdy stwierdzi on, ze wyste-
puja ku temu przestanki®®.

Wyrok sadu administracyjnego jest autorytatywna wypowiedzig dotyczaca zgod-
nosci z prawem zaskarzonego aktu, czynnosci, bezczynnosci lub przewlektosci. Nie
kreuje on w sposob bezposredni praw lub obowiazkoéw, a jedynie moze zobowigzywac
wlasciwy w sprawie organ administracji publicznej do wydania rozstrzygnigcia w spra-
wie zgodnie z oceng prawng wyrazong w wyroku sadowym. W konsekwencji w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym nie jest mozliwe co do zasady wykonanie orzeczenia
poprzez zainicjowanie postgpowania egzekucyjnego sadowego, gdyz jak wspomniano,

do art. 1 p.u.s.a. [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju sqdow administracyjnych.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 14—15.

J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki...,
s. 127-128.

B. Adamiak, Rozgraniczenie wiasciwosci sqdow w polskim systemie prawnym,[w:] Sgdownictwo admi-
nistracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—2005, red. J. Géral, R. Hausner, J. Trzcin-
ski, Warszawa 2005, s. 11.

M. Bogusz, Uwagi na tle przepisu art. 154 § 2 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi, [w:] Kryzys prawa administracyjnego? Jakos¢ prawa administracyjnego, t. 1, red. D. R. Ki-
jowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 152.

R. Hauser, Zatozenia reformy sadownictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 12, s. 23.

R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi, ,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 2, s. 19-20.
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wyroki sadu nie kreuja nowego stosunku materialnoprawnego. Wykonaniu moga podle-
ga¢ wylacznie te rozstrzygniecia, ktore nakladaja wymog uiszczenia kosztow sadowych
lub orzekajg — na podstawie art. 288 p.p.s.a. 0 wymierzeniu grzywny*’. Tym samym nie
mozna — jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny — mowi¢ o ,.klasycznym (w zna-
czeniu postgpowania administracyjnego czy cywilnego) postepowaniu wykonawczym
jako sktadowej postepowania sgdowoadministracyjnego™!, a przez wykonanie wyroku
sadu administracyjnego nalezy, generalnie rzecz ujmujac, rozumieé ,,zastosowanie si¢
organu administracji do oceny prawnej sadu administracyjnego”™?. Z. Kmieciak pojecie
wykonalno$ci wyroku sagdu administracyjnego definiuje jako spowodowanie ,,w sposob
dobrowolny lub przymusowy (w drodze egzekucji) takiego stanu, ktory jest zgodny
z rozstrzygnigciem o danym akcie Iub czynnosci™?. Ponadto, w doktrynie mozna spo-
tka¢ wrecz poglad, iz w przypadku orzeczenia sagdu administracyjnego mozna moéwié nie
tyle o jego wykonalnosci, ile o skuteczno$ci przejawiajacej si¢ zdolnoscia orzeczenia do
wywotania skutkéw prawnych poza postgpowaniem sadowym, ktdre ,,nie mieszcza si¢
bezposrednio w zakresie jego wykonalno$ci i nie wynikajg z negatywnych skutkow pra-
womocnosci orzeczenia™*.

Przyjmujac jednakze nawet szerokie rozumienie wykonalnosci wyroku sadu admi-
nistracyjnego, wykraczajace poza jego klasyczne ujecie, przychodzi zauwazy¢, ze nawet
w tym sensie nie kazdy wyrok kasacyjny bedzie nadawat si¢ do wykonania. Innymi sto-
wy nie zawsze skutkiem wyeliminowania z obrotu prawnego przez sad zaskarzonego
aktu bedzie obowigzek organu wydania nowego. Taka sytuacja bedzie zachodzi¢ np.
w przypadku stwierdzenia wydania uchwaty jednostki samorzadu terytorialnego z naru-
szeniem prawa, czy tez uchylenia przez sad aktu nadzorczego nad dziatalno$cia organu
jednostki samorzadu terytorialnego®. M. Romanska podkresla, ze w procedurze sado-
woadministracyjnej wykonaniu podlega¢ beda te orzeczenia, ktore obliguja do podjecia
okreslonych czynnosci w celu spowodowania stanu zgodnego z wypowiedzig sadu
wzgledem zaskarzonego dziatania organu administracji publicznej. Ponadto, wyrdznia

ona cztery postacie wykonania orzeczenia sgdu administracyjnego, a mianowicie:

4 T. Wos, M. Romanska, ,, Niewykonywanie” wyrokow sqdu administracyjnego i uprawnienia z tym zwig-
zane (art. 154 p.s.a.), ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 3, s. 32; T. Wos, Komentarz do art. 154
p.p.s.a. [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa
2011, s. 704.

4 Wyrok NSA z 15 czerwca 2010 r., IT OSK 2068/09, CBOSA (21.07.2014).

2 Np. J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 734; wyrok NSA z 15 czerwca 2010 r., I OSK 2068/09, CBOSA (21.07.2014); wyrok WSA w Pozna-
niu z 16 stycznia 2014 r., IV SA/Po 890/13, CBOSA (21.07.2014).

4 Z. Kmieciak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 23 stycznia 1997 r., SA/Rz 1382/96, ,,Orzecznictwo

Sadéw Polskich” 1998, z. 3, poz. 54.

T. Wos, M. Romanska, ,, Niewykonywanie” wyrokow sqdu administracyjnego i uprawnienia z tym zwig-

zane (art. 154 p.s.a.)..., s. 32; T. Wo$, Komentarz do art. 154 p.p.s.a..., s.704.

# Wyrok NSA z 18 kwietnia 2011 r.,  OSK 83/11, CBOSA (21.07.2014).
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a) $ciggnigcie zasagdzonych naleznosci, b) przeprowadzenie postgpowania administracyj-
nego zgodnie ze standardami okreslonymi przez sad, ¢) wydanie aktu przy uwzglednie-
niu wyktadni prawa zaprezentowanej przez sad, d) wydanie aktu lub podjecie czynnosci
w celu zlikwidowania bezczynnos$ci*®. Po nowelizacji ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, ktora weszta w zycie z dniem 11 kwietnia 2011 r., roz-
szerzajacej m.in. zakres kognicji sagdow administracyjnych o kontrolg dziatalno$ci admi-
nistracji publicznej w sprawach skarg na przewlekte prowadzenie postepowania*’, wyko-
nanie wyroku obejmowac bedzie rowniez wydanie aktu Iub podjecie czynnosci w celu
zlikwidowania przewleklo$ci organu administracji publiczne;.

Zasadniczo wykonanie wyroku wymaga od organu podj¢cia czynnosci wynikaja-
cych wprost z jego sentencji lub tez motywow uzasadnienia. Z tego tez wzgledu bardzo
istotne jest z punktu widzenia efektywnosci funkcjonowania sadow administracyjnych
sformutowanie w wyroku uwzgledniajacym skarge wskazan co do dalszego postgpowa-
nia. Stanowi to naturalng konsekwencj¢ i dopetnienie oceny prawnej sadu, a ich brak
moze powodowac niepewnos$¢ wzgledem wykonania wyroku i utrudnia¢ ostateczne
i zgodne z prawem zatatwienie sprawy*. Propozycja wigc ,,przyznania sagdom admini-
stracyjnym kompetencji do okreslenia w wyroku uwzgledniajacym skarge sposobu zata-
twienia sprawy, a nawet przysziego rozstrzygnigcia, jezeli bedzie to uzasadnione ze
wzgledu na okolicznosci sprawy”™, zdaje si¢ wychodzi¢ naprzeciw potrzebie zwigksze-
nia skuteczno$ci ochrony praw w procedurze sadowoadministracyjne;.

Argumentem przemawiajacym za tym, iz w postgpowaniu sgdowoadministracyj-
nym nie mamy zasadniczo do czynienia z wykonalnoscig orzeczen skutkujaca bezpo-
srednim wyegzekwowaniem przez sad administracyjny stanu zgodnego z prawem
w sposéb dobrowolny lub przy zastosowaniu srodkow przymusu jest rowniez to, ze dziat
VIII Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi zatytutowany Wykonywa-
nie orzeczen sqdowych nie zawiera przepisow dotyczacych samodzielnego egzekwowa-
nia przez sad zapadtych wyrokow, a obejmuje postanowienia pozwalajace na stworzenie
warunkow umozliwiajgcych zastosowanie si¢ przez organ do wskazan wynikajacych

Z prawomocnego rozstrzygnigcia®.

4 Szerzej: M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdow administracyjnych, Warszawa 2010, s. 449—468.

47 W brzmieniu ustalonym przez art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18 i Nr 76, poz. 409.

* Wyrok NSA z 9 listopada 2007 r., Il FSK 833/07, CBOSA (22.07.2014).

4 R. Hauser, Wstgpne zalozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi..., s. 20.

30 M. Jagielska, J. Jagielski, M. Cherka, Komentarz do art. 286 p.p.s.a. [w:] Prawo o postgpowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 1073.
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Zgodnie z zamieszczonym tam art. 286 p.p.s.a. po stwierdzeniu prawomocnosci
orzeczenia sadu pierwszej instancji nalezy zwrdci¢ akta administracyjne sprawy organo-
wi wraz z odpisem orzeczenia zawierajacego stwierdzenie prawomocnosci. Od dnia do-
reczenia tychze akt rozpoczyna biec okreslony prawem lub wyznaczony przez sad ter-
min do zatatwienia sprawy. Z chwila wiec zwrocenia akt wraz z odpisem prawomocnego
rozstrzygnigcia sadu wzgledem organu aktualizujg si¢ obowiazki, ktore sg zroznicowane
w zalezno$ci od charakteru orzeczenia sgdowego, natomiast strona zyskuje uprawnienie
do zadania podje¢cia dziatan zgodnych z wyrazong w orzeczeniu oceng prawng i wskaza-
niami co do dalszego postgpowania. Zgodnie bowiem z art. 153 p.p.s.a.: ,,Ocena prawna
i wskazania co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sgdu wigzg w sprawie
ten sad oraz organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepo-
wania byto przedmiotem zaskarzenia”. W wyroku z 15 stycznia 2014 r. Naczelny Sad
Administracyjny, odwotujac si¢ do pogladéow nauki prawa, przyjat, ze ,,pojecie oceny
prawnej dotyczy szeroko pojetej wyktadni prawa, ktora obejmuje réznego rodzaju egze-
gezy tekstow prawnych, tacznie z regutami walidacyjnymi (dotyczacymi obowigzywa-
nia okre$lonej normy prawnej, a nie sposobu pojmowania jej tresci, takimi jak lex supe-
rior, lex specialis, lex generali, reguly intertemporalne), reguty wynikania norm
prawnych z innych norm prawnych, a takze kwestie dotyczace subsumcji (np. kwalifika-
cji prawnej faktow) oraz wyboru konsekwencji prawnej faktu uznanego za udowodnio-
ny, a nie tylko rezultatu zastosowania tzw. dyrektyw wyktadni prawa (dyrektyw jezyko-
wo-logicznych, systemowych, funkcjonalnych, historycznych itp.), ktérych uzycie
ograniczone zostaje jedynie do ustalenia znaczenia (sposobu pojmowania) normy praw-
nej uznanej wezesniej za obowigzujaca (majaca zastosowanie do ustalonego stanu fak-
tycznego)™'. Natomiast wskazania ,,stanowig konsekwencje oceny prawnej, zwlaszcza
oceny przebiegu postepowania przed organami administracyjnymi i rezultatu tego po-
stepowania w postaci materiatu procesowego zebranego w sprawie. Ich celem jest zapo-
biezenie w przysztosci bledom stwierdzonym przez sad administracyjny w trakcie kon-
troli zaskarzonego orzeczenia. Zwigzanie sadu administracyjnego oraz organow
administracyjnych oceng prawng oznacza, ze w tym zakresie nie moga one formutowac
nowych ocen prawnych, sprzecznych z wyrazonymi wczesniej w orzeczeniu sgdowym
i zobowigzane sg do podporzadkowania si¢ mu w petnym zakresie. Przy tym przedmio-

tem takiej oceny moga by¢ zardéwno przepisy prawa materialnego, jak i postgpowania.

31 Taki poglad wyrazit NSA w wyroku w sprawie II GSK 1762/12 za: W. Sanetra, Kilka uwag o uzasadnie-
niach orzeczen Sgdu Najwyzszego, ,,Przeglad Sadowy” 2002, nr 9, s. 57; M. Lochowskim, Wigzgca sg-
dowa wykiadnia prawa, ocena prawna, wskazania co do dalszego postepowania, ,,Przeglad Sadowy”
1997, nr 10, s. 24-25; E. Wengerek, Glosa do uchwaty siedmiu sedziow SN z 25 lutego 1957 r. sygn. akt:
1CO 44/56, ,Nowe Prawo” 1956, nr 7-8, s. 189; wyrok SN z 25 lutego 1998r., III RN 130/97, ,,0Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 1999, z. 3, poz. 101 z glosa B. Adamiak, s. 263 i n.

271



Malwina Jaworska

Granicg obowigzywania tego zwigzania jest tozsamo$¢ istotnych okoliczno$ci faktycz-
nych sprawy oraz brak zmiany stanu prawnego’>.

Art. 286 p.p.s.a. ustanawia tzw. ,,zasade realnej mozliwosci wykonania wyroku
sadowego”, wedle ktorej dla niniejszego wykonania niezbgdne jest to, aby wlasciwy
organ administracji dysponowat kompletnymi aktami sprawy™. Okreslony w tym prze-
pisie obowiazek spoczywa na sadzie, jednakze nie oznacza to, ze organ moze biernie
oczekiwaé na zwrot akt sadowych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyrazo-
ny bowiem zostat poglad, ze brak aktywnos$ci wlasciwych w sprawie organow w tej
kwestii moze by¢ oceniany jako bezczynnos$¢ organu®. W wyroku z 29 grudnia 2011 r.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, iz ,,Okoliczno$¢, ze organ nie dysponuje ak-
tami nie oznacza, iz nie moze podejmowaé w sprawie czynnosci i jej zakonczy¢. Istnie-
je bowiem mozliwos¢ wystapienia przez organ o nadestanie akt w celu ich wykorzysta-
nia do wydania decyzji, wzglednie sporzadzenia odpiséw niezbednych dokumentow™.

W wyszczegolnionym w Prawie o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi
dziale poswigconym wykonaniu orzeczen sagdowych odnalezé mozna rowniez przepis
statuujgcy prawo strony, ktora poniosta szkode do odszkodowania od organu, ktory wy-
dal decyzje, w przypadku gdy sad w orzeczeniu: 1) uchyli zaskarzong decyzje, a organ,
rozpatrujac sprawe, ponownie umorzy postepowanie; 2) stwierdzi niewaznos¢ aktu albo
ustali przeszkode prawng uniemozliwiajaca stwierdzenie niewaznosci aktu®. Regulacja
ta konkretyzuje ogolne reguty odpowiedzialnosci odszkodowawczej z art. 417—417* Ko-
deksu cywilnego, a doktadniej precyzuje adresata roszczenia i podstawy odpowiedzial-
nosci®’. Jakkolwiek nie stanowi ona samodzielnej podstawy odszkodowawczej, szcze-
golnej wobec reguty odpowiedzialnosci uksztattowanej kodeksowo®®, to jednak jest
jednym z instrumentow, ktory ma przyczyniaé si¢ do respektowania przez organy wyro-
kow zapadtych w postepowaniu sadowoadministracyjnym, w tym ich wykonania zgod-

nie z oceng prawna i wskazaniami sadu.

52 Ibidem.

3 M. Jagielska, J. Jagielski, M. Cherka, Komentarz do art. 286 p.p.s.a..., s. 1073—1074.

3 Wyrok WSA w Gdansku z 14 kwietnia 2010 r., Il SAB/Gd 5/10, CBOSA (21.07.2014).

55 Wyrok NSA z 29 grudnia 2011 r., I1 OSK 2237/11, CBOSA (22.07.2014).

S Art. 287 p.p.s.a.

57 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2004, s. 72—73; B. Dauter,
Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2012, s. 594—595; S. Marciniak, Wykony-
wanie orzeczen sqdowych, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, S. Marciniak, A. Mudrecki, Doradca podatkowy
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 487—498; wyrok NSA z 3 grudnia 2013 r., [l OSK
2142/13,CBOSA (21.07.2014); wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 19 czerwca 2013 r., I ACa
44/13.

A. Drywa, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wydanie niezgodnej z prawem decyzji podatkowej,
Warszawa 2014, s. 204—205.
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3. Skarga na niewykonanie wyroku jako instrument
egzekwowania przez sad administracyjny obowigzku
wykonania wyroku

Problem niewykonywania przez organy wyrokow sadu administracyjnego oczywi-
$cie istnieje, ale jego rozmiar jest trudny do oceny, a to z tego wzgledu, iz niniejsze sady
nie posiadaja Srodkow prawnych, za pomoca ktérych moga kontrolowaé dziatalnos¢
organéw w zakresie realizacji orzeczen. Powziecie informacji w tej kwestii przez sad
mozliwe jest w $wietle brzmienia art. 153 1 170 p.p.s.a., ale tylko wtedy, gdy zaskarzony
zostanie akt wydany po uprzednim kasacyjnym wyroku sagdu®. Ponadto, sad bedzie dys-
ponowal wiedza na ten temat woéwczas, gdy ztozona zostanie skarga na niewykonanie
wyroku w trybie art. 154 p.p.s.a. Zgodnie z brzmieniem jego § 1: ,,W razie niewykonania
wyroku uwzgledniajgcego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepo-
wania oraz w razie bezczynnosci organu lub przewlektego prowadzenia postepowania
po wyroku uchylajacym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub czynnosci strona, po
uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wykonania wyroku lub zata-
twienia sprawy, moze wnie$¢ skarge w tym przedmiocie, zadajac wymierzenia temu or-
ganowi grzywny”.

Przywotana skarga stuzy zmobilizowaniu organdow do wykonania rozstrzygnie¢
sadu oraz ochronie jednostki przed ignorowaniem wyrokéw. Zawiera ona $rodki, ktore
»Spetniaja zadanie zblizone do dziatan egzekucyjnych w postepowaniu cywilnym czy
administracyjnym”®. Przedmiotem jej zadania jest wymierzenie wlasciwemu organowi
grzywny® za niewykonanie wyroku przez co nalezy rozumie¢ ,,pozostawanie w bez-
czynnosci w podjeciu lub kontynuacji postepowania administracyjnego majacego na
celu zakonczenie sprawy decyzja administracyjna lub w innej formie przewidzianej pra-
wem”%, Powyzsze oraz brzmienie § 4 art. 154 p.p.s.a., wedle ktorego wykonanie wyro-
ku lub zatatwienie sprawy po wniesieniu niniejszej skargi nie stanowi podstawy do umo-

rzenia postepowania lub oddalenia skargi, pozwala na stwierdzenie, ze grzywna za

% R. Hauser, Wstgpne zalozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami..., s. 21.

¢ Grzywng [...] wymierza si¢ do wysokosci dziesigciokrotnego przecigtnego wynagrodzenia miesi¢czne-
go w gospodarce narodowej w roku poprzednim, ogltaszanego przez Prezesa Gloéwnego Urzedu Staty-
stycznego na podstawie odrgbnych przepisow”.

61 W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 126.

82 T. Wo$, Komentarz do art. 154 p.p.s.a..., s. 707.

8 Por. np.: wyrok NSA z 4 listopada 2010 r., Il OSK 1767/10,CBOSA (26.07.2014);wyrok NSA z 22 maja
2012 r., ITOSK 578/12, CBOSA (26.07.2014); wyrok WSA w Poznaniu z 25 kwietnia 2013 ., IV SA/Po,
CBOSA (26.07.2014); wyrok WSA w Poznaniu z 7 listopada 2012 r., II SA/Po 772/12,CBOSA
(26.07.2014);wyrok WSA w Biatymstoku z 22 lutego 2011 r., II SA/Bk 752/10,CBOSA (26.07.2014);
wyrok WSA w Krakowie z 11 maja 2011 r., III SA/Kr 1194/10 CBOSA (26.07.214); wyrok WSA w Olsz-
tynie z 30 wrzes$nia 2010 r., I SA/O1 637/10, CBOSA (26.07.2014).
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niewykonanie wyroku stanowi nie tylko $rodek, za pomoca ktorego sad dyscyplinuje
czy tez — mocniej — przymusza organ do wykonania wyroku, ale rowniez stanowi swo-
ista ,.kar¢” dla organu za ignorowanie tych rozstrzygnie¢®. Okreslona w art. 154 § 6
p-p-s.a. gorna granica grzywny pozwala sadowi na jej miarkowanie i wymierzenie jej
w kwocie adekwatnej do okoliczno$ci sprawy. Generalnie jednak, okreslajac jej wyso-
ko$¢, sady maja na wzgledzie nie tylko to, aby byta ona impulsem do wykonania orze-
czenia, ale takze stanowita na przyszto$¢ bodziec do terminowego podporzadkowania
si¢ rozstrzygnieciu sadu. Szczegodlnie uwzglednia si¢ tu podane przez organ okoliczno-
$ci, ktore uniemozliwily wykonanie wyroku, a ktéore moga dotyczy¢ charakteru sprawy,
aktywnosci stron w prowadzonym postgpowaniu, czy tez problemow organizacyjnych
organu®,

Jakkolwiek, zgodnie z literalnym brzmieniem art. 154 § 1 p.p.s.a., skarge zawiera-
jaca zadanie wymierzenia grzywny za niewykonanie wyroku mozna wnie$¢ w przypad-
ku: a) niewykonania wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postgpowania lub b) w razie bezczynnosci organu lub przewleklego prowa-
dzenia postgpowania po wyroku uchylajgcym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub
czynnosci, to jednak Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze ograniczenie si¢ w tej
kwestii do wyktadni gramatycznej nie jest zasadne. W wyroku z dnia 4 kwietnia 2013 r.
wyrazit on bowiem poglad, Ze interpretujac powyzszy przepis, nalezy dac pierwszen-
stwo regutom wyktadni systemowej i funkcjonalnej przed jezykowa i rozszerzy¢ zakres
zastosowania art. 154 § 1 p.p.s.a. 0 mozliwos¢ natozenia grzywny na organ takze w sy-
tuacji, gdy po wyroku stwierdzajacym bezskutecznos$¢ czynnosci materialno-technicz-
nej oraz jednoczesnie uznajagcym obowigzek wynikajacy z przepisOw prawa organ pozo-
staje w bezczynnosci lub przewlekle prowadzi postepowanie. Przyjecie pogladu
przeciwnego — zdaniem tegoz Sadu — skutkowatoby pozostawieniem jednostki, wobec
ktorej Sad ustalit istnienie uprawnienia lub obowiazku poza marginesem ochrony®®.

Analizujac wskazane przez ustawodawce okoliczno$ci, w jakich mozliwe jest wy-
stapienie ze skarga na niewykonanie wyroku, nalezy zauwazy¢, ze w aktualnym stanie
prawnym, w przypadku gdy organ po wyroku kasacyjnym nie zatatwit sprawy pomimo
uptywu ustawowego terminu, strona moze ztozy¢ zaréwno skarge na bezczynnose,

o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., jak i skarge na niewykonanie wyroku. W jej

¢ J. Gawron, Skutki niewykonania orzeczenia sqdu administracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2003, t. LXVII, s. 96; wyrok NSA z 12 marca 2010 r., I OSK 1704/09,CBOSA (28.07.2014); wyrok NSA
z 22 listopada 2013 r.,  OSK 1641/13, CBOSA (28.07.2014); wyrok WSA w Warszawie z 30 listopada
2012 r., I SA/Wa 2110/12, CBOSA (26.07.2014).

M. Jaworska, Okolicznosci wplywajgce na wysokosc orzekanej grzywny za niewykonanie wyroku w swie-
tle orzecznictwa sqdowoadministracyjnego, ,,Studia Lubuskie” 2012, t. VIIL, s. 97 i n.

% Wyrok NSA z 4 kwietnia 2013 r., I OSK 2673/12, CBOSA (26.07.2014).
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dyspozycji pozostajg zatem w istocie dwa $rodki prawne zwalczania bezczynnosci®.
Poniewaz w praktyce rozwigzanie takie budzito wiele watpliwosci, w prezydenckim
projekcie zmiany ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
przedstawiono rozwiazania, ktoére wykluczg istniejaca ,,dwutorowos¢”. W tym celu za-
proponowano nowelizacje art. 149 p.p.s.a., w taki sposob, aby kompleksowo regulowat
on metody zatatwienia skargi na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowa-
nia w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a. przy jednoczesnym zniesieniu
w art. 154 p.p.s.a. uprawnienia do ztozenia skargi na niewykonanie wyroku ,,w razie
bezczynnosci organu lub przewleklego prowadzenia postgpowania po wyroku uchylaja-
cym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub czynno$ci”. Tym samym mozliwos¢ zto-
zenia skargi na niewykonanie wyroku ograniczono jedynie do przypadku niewykona-
nia wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania®®.

Warunkiem koniecznym zlozenia niniejszej skargi jest uprzednie pisemne wezwa-
nie wlasciwego organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy. Powyzszy wy-
mog formalny stuzy zdyscyplinowaniu organu i stanowi dla niego sygnal, ze dalsze za-
niechanie moze spowodowa¢ negatywne konsekwencje w postaci wymierzenia
grzywny®®. Ponadto, jego ratio legis sprowadza si¢ do stworzenia okolicznosci przyczy-
niajacych si¢ do wyegzekwowania wykonania wyroku bez koniecznos$ci ingerowania
samego sadu™, co tez potwierdza, ze to organ administracji publicznej jest podmiotem
zobligowanym do wykonania orzeczenia, a aktywnos$¢ w tej kwestii sadu powinna mie¢
charakter wyjatkowy. Nie mozna wszak nie podzieli¢ prezentowanego zaréowno w nauce
prawa, jak i judykaturze pogladu, ze uprawnienie sadow do reagowania w sytuacji nie-
wykonywania ich orzeczen jakkolwiek jest rzecza konieczna, to jednak bardzo zlozong
i delikatnej natury, a to z tego wzgledu, iz dotyka jednej z podstawowych zasad ustrojo-

wych panstwa — podziatu rownowagi wtadzy wykonawczej i sadowniczej™.

5 T. Wos$, Komentarz do art. 154 p.p.s.a...,s. 707-708.

% Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.
nsf/druk.xsp?nr=1633

8 Wyrok NSA z 5 czerwca 2008 1., [ OSK 1934/07, CBOSA (28.07.2014); postanowienie NSA z 6 wrze-
$nia 2013 r., II OSK 1949/13, CBOSA (28.07.2014); postanowienie WSA w Krakowie z 24 kwietnia
2014 r., III SA/Kr 1351/13, CBOSA (28.07.2014); postanowienie WSA w Lodzi z 23 pazdziernika
2013 r., I SA/Ld 735/13, CBOSA (28.07.2014); postanowienie WSA w Warszawie z 5 listopada 2013 1.,
I1 SA/Wa 1149/13, CBOSA (28.07.2014); postanowienic WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., | SAB/Wa
72/13,CBOSA (28.07.2014).

0 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego..., s. 597.

L W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepowaniu przed..., s. 126
[za:] Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 623; wyrok
WSA w Poznaniu z 13 marca 2013 r., IV SA/Po 79/13, CBOSA (26.07.2014).
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W $wietle przyjetych przez ustawodawce zalozen stwierdzenie przez sad admini-
stracyjny zaniechania wykonania wyroku sadu skutkuje nie tylko wymierzeniem grzyw-
ny, ale rowniez aktywuje jego uprawnienie do podj¢cia merytorycznego rozstrzygnigcia.
Jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci oko-
licznosci jej stanu faktycznego i prawnego, Sad moze bowiem orzec o istnieniu lub nie-
istnieniu uprawnienia lub obowigzku. Jednoczes$nie stwierdza, czy bezczynnos¢ organu
lub przewlekte prowadzenie postgpowania przez organ mialy miejsce z razgcym naru-
szeniem prawa’?, co nastgpnie umozliwia pociggniecie do odpowiedzialnosci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa na zasadach art. 5 ustawy
z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razgce naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173)".

Przyznane sadom administracyjnym prawo do rozpoznania sprawy co do istoty
jest kolejna, obok grzywny, sankcja stanowiaca reakcj¢ na zaniechanie wykonania orze-
czenia i — jak zauwaza Z. Kmieciak — ma zapewni¢ stronie dodatkowa ochrone przed
bezprawnym zachowaniem organu™. W praktyce jej zastosowanie moze jednakze napo-
tykac¢ znaczne problemy spowodowane trudnoscig w bezspornym uznaniu przez Sad, ze
wystapily przestanki do zastosowania tegoz $rodka™. Wynika to przede wszystkim
z tego, ze art. 154 § 2 p.p.s.a. nie precyzuje, kiedy ,,charakter sprawy pozwala” na wy-
danie wyroku in merita™. Sprawa nie wyglada wcale prosciej, jezeli idzie o drugg pod-
stawe, od ktorej uzalezniono wydanie rozstrzygniecia w trybie art. 154 § 2 p.p.s.a. — tj.
uznanie, ze okolicznosci faktyczne i prawne sprawy nie budza uzasadnionych watpli-
wosci. Analizowa¢ ja bowiem nalezy w kontekscie kompetencji dowodowych sadow
administracyjnych’’, a te sprowadzaja si¢ wylacznie do prawa przeprowadzenia dowodu
z dokumentu’. Ogranicza to wiec w sposob zasadniczy mozliwo$¢ ustalenia przez sad
we wiasnych zakresie okolicznosci faktycznych sprawy, a w konsekwencji prawidtowe
zastosowania normy prawa materialnego. Przyjete w powyzszym przepisie podstawy
do wydania merytorycznego wyroku spotykaja si¢ oczywiscie z krytyka w doktrynie,
ktora zarzuca, ze sad nie dysponuje niezbednymi narzgdziami do zrealizowania tejze
kompetencji”®. Mozna jednak tez natrafi¢ na poglad, ze tak uregulowane przestanki do-

wodzg, ze ustawodawcy nie tyle zalezato na czgstotliwosci korzystania z uprawnienia

2 Art. 154 § 2 p.p.s.a.

" J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami..., s. 408.

Z. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego? ,.Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 18.

R. Hauser, O koniecznosci dyscyplinowania administracji, ,,Rzeczpospolita” 2011, nr 79, s. 7.

W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepowaniu przed...,
s. 167.

" Ibidem, s. 169.

7 Art. 106 § 3 p.p.s.a.

® M. Bogusz, Uwagi na tle przepisu art. 154 § 2 ustawy — Prawo o postgpowaniu..., s. 160.
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przyznanego art. 154 § 2 p.p.s.a., ile miat on na wzglgdzie sama koniecznos$¢ uswiado-
mienia organom, ze sad dysponuje $rodkami ich dyscyplinowania®.

Instrumentem przyczyniajacym si¢ do zwalczania bezprawno$ci wynikajacej z nie-
wykonywania wyroku sagdu administracyjnego, a powigzanym z uregulowang w art. 154
p.p-s.a. skargg jest takze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu. Zgodnie bowiem
z art. 154 § 4 p.p.s.a.: ,,Osobie, ktora poniosta szkode wskutek niewykonania orzeczenia
sadu stuzy roszczenie o odszkodowanie na zasadach okre§lonych w Kodeksie cywil-
nym”. Przepis ten stanowi podstawe do naprawienia szkody wyniktej z niewykonania
wyroku. Szczegdlny charakter niniejszego rozwigzania nie wymaga od osoby, ktora na
skutek niewykonania wyroku poniosta szkode, uzyskania prejudykatu, a zatem stwier-
dzenia we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub
decyzji. Podmiotem uprawnionym do dochodzenia odszkodowania jest kazdy, kto po-
niost szkode, gdyz prawodawca nie ograniczyt krggu podmiotéw uprawnionych do skar-
Zacego czy osoby uczestnika postgpowania®. Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem wnio-
sek o odszkodowanie nalezy w pierwszej kolejnosci ztozy¢ do wilasciwego organu,
a jezeli ten w terminie trzech miesiecy nie wyplaci odszkodowania, uprawniony pod-
miot moze wnie$¢ powodztwo do sadu cywilnego®.

Rozwazajac konsekwencje zaniechania wykonania wyroku zapadtego w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym, na zakonczenie warto jeszcze raz wspomnie¢ o projek-
towanej zmianie art. 154 p.p.s.a., a doktadniej o propozycji dodania § 7, zgodnie z kto-
rym sad, uwzgledniajac skarge na niewykonanie wyroku, ,,moze przyzna¢ od organu na
rzecz skarzacego sume pieni¢zng w wysokosci nieprzekraczajacej /2 wymierzonej orga-
nowi grzywny”. Celem tej regulacji, ktora bazuje na rozwigzaniu przyjetym w ustawie
z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
W postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokurato-
ra i postegpowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179, poz. 1843
z podzn. zm.), jest wzmocnienie ochrony interesow skarzacego®, a przyznawana suma
pieni¢zna ma stanowi¢ rekompensate w zwigzku ze stwierdzonym faktem niewykonania
wyroku.

W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepowaniu przed...,
s. 171

R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnoscig administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 241-242.
8 Art. 154 § 5 p.p.s.a.

8 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.
nsf/druk.xsp?nr=1633.
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4. Zakonczenie

Reasumujac, zapewnienie efektywnej wykonalnosci orzeczen sadu administracyj-
nego jest zagadnieniem ztozonym, a przez to budzacym niemate watpliwosci. Dotyka
nie tylko prawidtowosci przyjetych rozwigzan w ustawie procesowej, ale rowniez pozy-
cji ustrojowej sadow administracyjnych. Tym samym zapewnienie srodkéw prawnych,
za pomoca ktérych mozliwe bedzie wyegzekwowanie prawomocnych rozstrzygnieé
musi zosta¢ dostosowane do szczegodlnej formy sprawowania przez sady administracyj-
ne wymiaru sprawiedliwo$ci przejawiajacej si¢ w kontroli pod wzgledem legalnosci
dziatalno$ci administracji publicznej i wynikajacych z tego uprawnien kasacyjnych.
Wymaga zatem z jednej strony zagwarantowania instrumentéw umozliwiajacych wyko-
nanie przez organy administracyjne — ktore sg w tej kwestii wlasciwe — wyrokow sadu,
a z drugiej — przyznania jednostce skutecznych $rodkéw, ktore w sytuacji bezczynnos$ci
administracji, pozwolg na zainicjowanie postegpowania przed niezaleznym i bezstron-
nym sgdem w celu sktonienia organu do uczynienia zado$¢ dyspozycji zawartej w orze-
czeniu. Zagwarantowane jednostce prawo do wykonania wyroku sadowego, bedace pra-
wem podmiotowym, wymaga wigc ze strony panstwa przedsigwziecia takich rozwigzan,
aby zapewnialy one skuteczne wyegzekwowanie prawomocnego wyroku sadu admini-
stracyjnego rozstrzygajacego o uprawnieniach i obowiazkach.

Postanowienia w tej kwestii ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi pozwalaja na skonstatowanie, ze ustawodawca za niezbedne uznat przyzna-
nie jednostce prawa do ztozenia szczego6lnego rodzaju skargi, jaka jest skarga na niewy-
konanie wyroku. Ma to stanowi¢ swoiste remedium zapobiegajace opieszatosci organow
w tym przedmiocie. Jakkolwiek przedmiotem niniejszej skargi jest zadanie wymierzenia
organowi grzywny, to jednak niniejsza sankcja stanowi tylko jeden ze $rodkow, za pomo-
ca ktorych prawodawca zwalcza bezczynno$¢ administracji w tym przedmiocie. Obok
bowiem grzywny statuuje rowniez mozliwos¢ dochodzenia od organu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, a przede wszystkim prawo sadu do podjg¢cia merytorycznego orzecze-
nia, ktore w postepowaniu sgdowoadministracyjnym przewidziane jest wyjatkowo. Do-
wodzi to, ze problematyka wykonalnos$ci orzeczen sagdu administracyjnego stanowi istot-
ne zagadnienie z punktu widzenia zapewnienia skutecznej ochrony sadowej i wymaga
przedsigwziecia Srodkow nie tylko o charakterze dyscyplinujacym, ale i represyjnym.
Temu ostatniemu stuzy chociazby zaproponowany w projekcie zmiany ustawy zamiar
przyznania sadom uprawnienia do przyznania skarzgcemu od organu sumy pieni¢znej
w wysokosci nieprzekraczajacej 2 wymierzonej organowi grzywny. Rozwiazanie to,
wzmacniajace prawa procesowe jednostki, potwierdza tez, ze wykonanie prawomocnych
orzeczen sadu jest istotne nie tylko w celu ochrony uksztattowanego porzadku prawnego,

ale przede wszystkim w $wietle obowiazku strzezenia praw i wolnos$ci jednostki.
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