Osadzamy spory obywateli z panstwem, ale go nie zastgpimy

Wywiad z Jackiem Chlebnym Prezesem Naczelnego Sgdu Administracyjnego opublikowany
w dzienniku Rzeczpospolita w dniu 22 kwietnia 2024 r.

Od 20 lat dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne dziata bardzo
sprawnie, ale proponujemy zmiany, ktére utatwig prace sadéw, zwilaszcza
przyspieszg zatatwianie spraw przez NSA. Dostrzegam tez problem statusu
sedziow powotanych po 2018 r., ale musi sie nim zajag¢ wladza ustawodawcza,
a nie sedziowie — uwaza prof. Jacek Chlebny Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Aleksandra Tarka: W tym roku mija 20 lat od reformy sadownictwa
administracyjnego, ktora dostosowala je do konstytucyjnego wymogu
dwuinstancyjnosci. Czy z perspektywy tych dwéch dekad mozna powiedzieé,
ze byt to sukces?

Prof. Jacek Chlebny: Nie mam najmniejszych watpliwosci, ze reforma sgdownictwa
administracyjnego to duzy sukces. Pod wzgledem sprawnosci i szybkosci orzekania
sady administracyjne wyrdzniajg sie na tle polskiego wymiaru sprawiedliwosci. Nie
odbiegajg tez od standardow europejskich, a nawet plasujg sie w unijnej czotéwce. |
nie sg to gotostowne deklaracje. Statystyki za ubiegty rok potwierdzajg, ze az 74
proc. spraw udaje sie prawomocnie zakonczy¢ w okresie do czterech miesiecy przed
sgdami pierwszej instancji. Oznacza to, ze w tych sprawach nie sg wnoszone SrodKi
zaskarzenia do NSA, w zwigzku z tym ochrona w sgdach administracyjnych jest
skuteczna i udzielana bardzo szybko.

Czyli mozna powiedzie¢, ze az trzy czwarte skarzacych, ktorzy skarzg sie na
poczynania polskich urzednikéw, jest zadowolonych z wyrokéw Wojewoddzkich
Sadéw Administracyjnych (WSA)?

Tak. Potwierdza to fakt, ze tak duzo skarzgcych — obywateli, przedsiebiorcéw czy
podatnikow nie korzysta z mozliwosci zaskarzenia wyroku WSA do sgdu drugiej
instancji. Mozna wiec domniemywaé, ze sg przekonani o tym, iz sgd pierwszej
instancji w sposob petny, rzetelny i sprawiedliwy rozpoznat ich sprawe. Co istotne,
udato mu sie uzasadni¢ swoje rozstrzygniecie w sposob przekonujgcy i to bez
wzgledu na to, czy ono jest pozytywne, czy negatywne.

Nie ma innych powodoéw, np. finansowych?!

W przypadku sagdownictwa administracyjnego nie ma zadnych podstaw do
twierdzenia, ze niekorzystanie z prawa do zaskarzenia wynika z barier finansowych.
Optaty sgdowe, w tym wpisy, od 20 lat nie byly zmieniane i sg ustanowione na
stosunkowo niskim poziomie. Ponadto procedura sgdowo-administracyjna przewiduje
instytucje prawa pomocy w postaci zwolnienia z kosztdw oraz ustanowienia
petnomocnika z urzedu. Skarzgcy, ktéry nie ma Srodkow finansowych, moze ztozy¢
wniosek o zwolnienie od kosztow sgdowych, czy przydzielenie profesjonalnego



petnomocnika. Nie mam zadnych sygnatéw, zeby sady utrudniaty, czy ograniczaty
dostep do pomocy prawnej. Kazdy wniosek jest rozpoznawany indywidualnie i
rzetelnie, a formalnosci nie sg skomplikowane. Owszem, wymaga to wypetnienia
specjalnego formularza i podania stosownych danych, ale to niezbedne minimum, bo
chodzi przeciez o pomoc panstwa. Co istotne, z pomocy prawnej moze skorzystac
nie tylko osoba fizyczna, ale tez przedsigebiorca. Warto tez przypomnie¢, Zze
wszczecie postepowania przed WSA nie wymaga reprezentowania strony przez
profesjonalnego petnomocnika. Skarzgcy moze sam sporzgdzi¢ skarge, a sad z
urzedu ma obowigzek w petnym zakresie zbadac legalnos¢ zaskarzonej decyzji, aktu
czy oceni¢ bezczynnos¢ organu administraciji.

Obywatel moze wiec liczyé, ze nawet jesli nie zna sie na prawie, jego sprawa
zostanie wszechstronnie przeswietlona pod katem zgodnosci z prawem?

Tak, przy czym to nie jest kwestia oczekiwan, ale procesowa gwarancja. To wyklucza
ryzyko przegrania sprawy tylko z tego powodu, ze ktos nie jest prawnikiem, nie zna
sie na przepisach i sam przygotuje skarge do sgdu pierwszej instancji. Co wiecej
skarzacy, ktéry decyduje sie na skorzystanie z prawa do sgdu w przypadku pierwszej
instancji, nie ryzykuje tym, ze w razie przegranej zostanie obcigzony kosztami
procesu. Zasadg orzekania o zwrocie kosztow postepowania przed sgdem pierwszej
instanciji jest to, Zze w razie wygranej przez skarzgcego zostang mu zwrécone koszty,
w tym poniesionego wpisu i zwigzane z reprezentacjg petnomocnika. A gdy przegra,
nie bedzie miat obowigzku zwraca¢ kosztow postepowania organowi administracji
publicznej. Nawet, gdyby ten ponidst olbrzymie koszty i wygrat sprawe, to obywatel
nie ma ryzyka poniesienia tych kosztéw. To bardzo wazna gwarancja, bo w innych
postepowaniach sgdowych, np. cywilnym, trzeba liczy¢ sie z konieczno$cig zwrotu
kosztéow w przypadku przegranej, co moze by¢ czynnikiem paralizujgcym przed
dochodzeniem swoich racji przed sgdem.

Wystagpit Pan do Premiera o zmiane rozporzadzenia regulujgcego koszty
sadowe. Dlaczego?

Optaty sadowe, w tym wpisy od skarg kasacyjnych, nie byty zmieniane od 20 lat. W
tym czasie mieliSmy inflacje i znaczgcy wzrost réznych kosztow. Obowigzujgce wpisy
sgdowe sg stosunkowo niskie. Przyktadowo w skomplikowanych sprawach
interpretacyjnych wynoszg zaledwie 200 zt. Ponadto zasadg jest, ze wpis od skargi
kasacyjnej stanowi potowe wpisu od skargi do WSA. Wydaje sie, ze powinno by¢
raczej odwrotnie.

Czekaja nas duze podwyzki?

Podwyzki bedg dotyczy¢ tylko wpisdw statych i bedg umiarkowane. Nie obejmag
wpisow stosunkowych, ktére sg zalezne od wartosci przedmiotu sporu i maksymalnie
wynoszg 100 tys. zt.

W sadach administracyjnych jest co poprawic¢?

Nic nie jest idealne i nawet najlepiej funkcjonujgca instytucje mozna ulepszy¢. A

poniewaz mamy juz 20 lat doswiadczen, zastanawiamy sie nad roznymi mozliwymi
zmianami przepisow procesowych. Od ponad pét roku pracuje nad nimi specjalny



zespot, ktory szuka nowych rozwigzan i przygotowat juz pakiet ponad 50 zmian,
gtéwnie w przepisach o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Czemu maja stuzy¢ te zmiany?

Gtownym celem nowelizacji jest usprawnienie pracy sgdow administracyjnych, a
przede wszystkim przyspieszenie zatatwiania spraw przez NSA, ktory od lat boryka
sie z zalegtosciami. O ile bowiem sredni czas oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy
przez WSA wynosi 4 miesigce, a znakomita wiekszo$¢ zatatwiana jest w terminie do
3 miesiecy, w NSA czeka sie duzo dluzej. Obecnie czas ten wynosi srednio 16
miesiecy. Skarg kasacyjnych wcigz przybywa, a zalegtosci spowodowane gtéwnie
pandemig, powodujg, Ze jest grupa spraw, ktore czekajg na rozpoznanie w NSA juz
3-4 lata. To przede wszystkim sprawy, w ktory skarzgcy deklarowali wole
uczestnictwa w rozprawie, ktéra nie byta mozliwa w pandemii. Niemniej wdrozone w
ostatnim roku srodki zaradcze, gtéwnie zwiekszenie liczby przydzielanych sedziemu
spraw do rozpoznania w NSA, juz pozwolity na znaczgce skrocenie czasu
oczekiwania na rozpoznanie sprawy. Z danych statystycznych wynika, ze NSA
rozpoznat juz 60 proc. spraw, ktére wptynety w 2022 r. oraz 40 proc. wptywu z 2023
r. Proponowane zmiany majg m.in. stuzy¢ utrzymaniu tego pozytywnego trendu.

Co ma by¢ antidotum na usprawnienie pracy w NSA?

Za bardzo istotng z punktu widzenia obywatela, ale takze sgdownictwa
administracyjnego, uwazam przygotowang propozycje tzw. uchwat pilotazowych. W
sgdzie administracyjnym mamy bardzo czesto sprawy, w ktorych wystepuje ten sam
problem prawny. Nierzadko wynika to z jakiejs reformy, w zwigzku z ktérg wydawane
sg przez organy administracji publicznej setki, nawet tysigce decyzji na podstawie
tego samego przepisu. Gdy okazuje sie, ze taka regulacja nie jest jasna, pojawiajg
sie watpliwosci, a w konsekwenciji rozbiezne interpretacje i spory, ktére trafiajg do
WSA i tez mogg wywotywac rozbieznosci w orzecznictwie. Dostrzegamy ten problem
i proponujemy nowy rodzaj uchwaty podejmowanej w NSA — uchwate pilotazowg. W
zatozeniu ma ona zapewnia¢ jednolite orzekanie juz na wczesnym etapie, bo prawo
do jej inicjowania ma przystugiwa¢ sktadom orzekajgcym w wojewodzkich sgdach
administracyjnych. W praktyce, jesli pojawi sie seria spraw dotyczgcych tego samego
problemu prawnego, sgd bedzie moégt wnioskowaé do NSA o podjecie uchwaty
pilotazowej. Skutek bedzie taki, ze wszystkie sady administracyjne otrzymajg
odpowiedz i bedg nig zwigzane. W konsekwencji pozwoli to unikng¢ rozbieznosci juz
na poziomie pierwszej instancji.

Czy nie pojawi sie jednak zarzut, ze taka uchwata pilotazowa narusza zasade
dwuinstancyjnosci? Bo przeciez problem od razu przesadzi sad wyzszej
instancji, a WSA jako sad | instancji bedzie jego stanowiskiem zwigzany?

Nie widze takiego zagrozenia. Przede wszystkim WSA bedzie miat prawo, a nie
obowigzek kierowania pytan w trybie uchwat pilotazowych. | taka mozliwos$¢ wystgpi
w przypadku bardzo duzej liczby spraw seryjnych. Nie sgdze tez, zeby w interesie
skarzgcych lezato formalne przeprocedowanie catej sprawy przez dwie instancje
sgdowe. Skarzgcy jest zainteresowany tym, zeby jego sprawa zostata jak najszybciej
rozstrzygnieta merytorycznie, a to umozliwi szybkie zajecie wigzgcego stanowiska
przez NSA. Ponadto, NSA bedzie analizowat, czy rzeczywiscie wystgpit problem



prawny z wyktadnig niejasnego przepisu dotyczgcego wielu przypadkéw. Mowigc
inaczej, nie bedzie zastepowat WSA, jesli nie bedzie takiej potrzeby, bo przepis
bedzie jasny. Zwigzanie uchwatg pilotazowg — tak jak w przypadku funkcjonujgcych
juz od lat w procedurze administracyjnej uchwat NSA — nie bedzie absolutne. Kazdy
sklad orzekajgcy w WSA albo w NSA, ktéry nie bedzie zgadzat sie z uchwatg
pilotazowg, bedzie mogt przedstawi¢c swoje argumenty i wnioskowa¢ o podjecie
kolejnej uchwaty o odmiennej tresci. Nie mozna tez zapomina¢ o aspekcie czysto
spotecznym.

Jakim?

Chodzi o poczucie sprawiedliwosci u obywateli, przedsiebiorcéw i innych skarzgcych.
Jesli pojawia sie rozbieznos¢ w orzecznictwie w podobnych sprawach — czego biorgc
pod uwage koniecznosc¢ interpretacji stanowionego prawa nie da sie obecnie
zupetnie unikng¢ — czes¢ skarzgcych moze traktowac to jako niesprawiedliwosc.
Trudno bowiem wyttumaczy¢, dlaczego jedna osoba w takiej samej sytuacji wygrywa
spor w WSA, a druga nie. Rozstrzygniecie watpliwosci na wczesnym etapie, zanim
taka rozbiezno$¢ w sgdach sie pojawi, wyeliminuje ten powazny problem. | z punktu
widzenia panstwa i spoteczenstwa to jest istotna warto$¢. Uchwaty pilotazowe mogg
mie¢ tez bardzo korzystny wptyw na dziatania organéw administracji i decyzje
wydawane w indywidualnych sprawach. Jesli bowiem przepis jest niejasny, to skutki
braku jednolitosci jego stosowania dotyczg nie tylko obywateli lub sedziow, ale tez
urzednikow. Jesli administracja publiczna szybko dostanie jasng wskazéwke z NSA
jak ma interpretowa¢ dany przepis, to bedzie wiedziata, jak go stosowac i co wiecej
bedzie to stosowanie jednolite. Liczymy tez, ze wprowadzenie uchwat pilotazowych
pozwoli ograniczyc¢ liczbe skarg kasacyjnych wnoszonych do NSA.

Elementem reformy ma by¢é tez kierowanie skarg kasacyjnych organéw
administracyjnych z automatu na posiedzenia niejawne. Sgq nawet glosy, ze
urzednicy naduzywaja tego prawa i lepiej im je zabrac.

Nie jestem zwolennikiem pozbawienia organéw administracji prawa do zaskarzania
wyrokow WSA do NSA. Trudno jest mi tez odnies¢ sie do zarzutu naduzywania
prawa do sadu tylko w celu przedtuzenia postepowania. Niemniej oczywistg sprawg
jest, ze obywatel czy przedsiebiorca, ktéry w kilka miesiecy wygrywa spoér z
administracjg przed sgdem pierwszej instancji, nie jest zainteresowany zaskarzeniem
korzystnego dla siebie orzeczenia do NSA. Bo oznaczatoby to, ze na prawomocne
orzeczenie bedzie musiat poczeka¢ znacznie dtuzej. Zdarzato sie tez, ze gdy w
pandemii skarzgcy zgadzali sie na to, aby ich sprawa zostata skierowana na
posiedzenie niejawne, co gwarantuje jej zatatwienie w NSA w kilka miesiecy, organy
administracji sktadaty sprzeciw. Zadaty rozprawy, a po pandemii, gdy byla ona
wyznaczana, nie fatygowaty sie nawet, zeby w niej uczestniczy¢. Abstrahujgc od tego
problemu proponujemy, zeby wszystkie skargi kasacyjne organow trafialy na
posiedzenia niejawne oraz zeby organy nie mogty blokowac¢ rozstrzygania spraw w
tym trybie, gdy wnioskuje o to strona przeciwna. To pozwoli znaczgco usprawni¢
orzekanie w NSA. Natomiast skarzgcy w kazdym przypadku zachowa prawo do
zgdania rozpoznania jego sprawy na rozprawie. Inaczej rzecz ujmujgc, to od
skarzgcego, nie od organu administracji publicznej, bedzie zaleze¢, czy sprawe sad
rozpozna na posiedzeniu niejawnym, czy na rozprawie.



Projekt zmian przewiduje tez poszerzenie kategorii spraw m.in. dotyczacych
interpretacji podatkowych, ktéore NSA ma zalatwiaé na posiedzeniach
niejawnych. Ale w pandemii, gdy zastgpily one w duzej mierze klasyczne
rozprawy pojawit sie opor.

To podejscie do posiedzen niejawnych sie zmienia. Nie chcemy rewolucji. Rozprawa
jawna bedzie nadal gtbwnym sposobem procedowania przed NSA. Chcemy jednak
wprowadzi¢ tez tzw. rozprawe zdalng i hybrydowg oraz zwiekszyC mozliwosci
rozpoznawania spraw na posiedzeniach niejawnych. Projekt zaktada réwniez
poszerzenie gwarancji procesowych dla skarzgcych w przypadku spraw kierowanych
na posiedzenia niejawne, m.in. informowanie o mozliwosci przedstawienia
stanowiska i ztozenia dodatkowych wyjasnien na pismie. Warto przypomnie¢, ze ten
tryb daje takie same gwarancje procesowe jak rozprawa, a ma wiele zalet. Przede
wszystkim obecnie czas oczekiwania na rozpoznanie skargi kasacyjnej na
posiedzeniu niejawnym liczy sie w miesigcach, nie latach. Tak jak w przypadku
rozpraw, sprawa rozpoznawana na posiedzeniu niejawnym jest wszechstronnie
oceniana przez trzyosobowy sktad, co jest poprzedzone naradg. Tryb niejawny to
oszczednos¢ czasu i pieniedzy obu stron postepowania, ktére nie muszg stawiac sie
w sgdzie. Niemniej nie chcemy niczego narzucac¢ obywatelom czy przedsiebiorcom.
Zachowajg oni prawo do decydowania, czy chcg rozprawy, czy posiedzenia
niejawnego. Brak zgody skarzgcego na rozpoznanie jego sprawy na posiedzeniu
niejawnym i zgdanie rozprawy, bedzie dla nas miat charakter wigzacy.

Odetchngt Pan z ulga, gdy okazatlo sie, ze NSA nie bedzie sadem
dyscyplinarnym dla wszystkich sedziow?

Zdecydowanie tak. To rozwigzanie byto nierozsgdne i stanowito ogromne zagrozenie
dla sprawnosci postepowania w sgdownictwie administracyjnym. | cho¢ moze nie
doprowadzitoby do kompletnej zapasci, bytoby wielkim problemem. Sadownictwo
administracyjne jest powotane do ochrony obywatela przed naduzyciami wiadzy
publicznej. | chcemy takg misje spetniac. Musimy tez zagwarantowac prawo do sgdu
w rozsgdnym terminie. | tak mamy wielki dyskomfort, ze w NSA nadal mamy sprawy,
ktére czekajg na rozpoznanie od 4 lat. Szukamy wszelkich rozwigzan, zeby to
zmieni€¢ i czesC¢ z nich juz przyniosto pozadany skutek. Bytoby to trudne do
osiggniecia, gdyby NSA musiat zajmowaé sie sprawami dyscyplinarnymi i testami
niezawistosci z catej Polski. Nie moéwigc juz o kwestiach praktycznych czy
powaznych watpliwosciach natury konstytucyjne;.

Nie obawia sie Pan, ze NSA czeka kolejny problem z kwestionowaniem statusu
sedziédw powotanych przez tzw. NeoKRS i podwazania waznosci wyrokéw
wydanych z ich udziatem?

W mojej ocenie zagrozenia masowym kwestionowaniem waznosci wyrokéw sgdow
administracyjnych z uwagi na sktad sedziowski w KRS nie ma. W naszym
orzecznictwie kierujemy sie wytycznymi Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
a jego orzecznictwo jest dos¢ klarowne i wynika z niego, ze sam fakt zastrzezen co
do prawidtowosci wyboru sktadu sedziowskiego Krajowej Rady Sgdownictwa nie jest
wystarczajgcy dla stwierdzenia naruszenia art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, ktory gwarantuje prawo do sgdu. Ponadto z Karty Praw Podstawowych
UE wynika, ze standard ochrony w niej gwarantowany nie moze by¢ nizszy, niz w



Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka, w tym w art. 6 Konwencji. Trybunat
Sprawiedliwosci UE, odmawiajgc Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
SN statusu sgdu w rozumieniu art. 47 Karty Praw Podstawowych wskazat na wiele
przestanek, ktérych dopiero tgczne spetnienie doprowadzito Trybunat do takiego
stanowiska. Przestanki te nie odnoszg sie do NSA i WSA.

A testy niezawistosci sedziego?

W sgdach administracyjnych od 2022 r. na zgdanie strony mozna przeprowadzi¢ test
niezawistosci i bezstronno$ci sedziego, ktéry stanowi podstawe do oceny
okolicznosci towarzyszgcych jego powotaniu i postepowania po powotaniu. Moze on
prowadzi¢ do wylgczenia sedziego od rozpoznania konkretnej sprawy. Celem tego
postepowania nie jest ukaranie sedziego powotanego przez Krajowg Rade
Sadownictwa, ktérej umocowanie prawne budzi zastrzezenia, ale zapewnienie
bezstronnosci orzekania przez niezawistego sedziego. Stwarza gwarancje dla strony,
ktora ma watpliwosci zwigzane z powotaniem sedziego. Oczywiscie nie twierdze, ze
problemu statusu sedziow w ogdle nie ma. To, ze jest on realny, potwierdza
chociazby wyrok Wafesa przeciwko Polsce, kiory natozyt na nasze panstwo pewne
obowigzki, m.in. nakazat zajecie sie statusem sedziow powotanych po 2018 r. i
orzeczeniami wydanymi z ich udziatem. Jak stwierdzono w przywotanym wyroku, to
wtadza ustawodawcza musi zajgc sie ich statusem pod nadzorem Komitetu Ministrow
Rady Europy.



