Piotr Szkudlarek

Wymiana korespondencji w nowe]
procedurze sadowoadministracyjnej

Kwartalnik Prawa Publicznego 4/1, 271-283

2004

Artykut zostat zdigitalizowany i opracowany do udostepnienia
w internecie przez Muzeum Historii Polski w ramach

prac podejmowanych na rzecz zapewnienia otwartego,
powszechnego i trwatego dostepu do polskiego dorobku
naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony w kolekcji
cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartosc polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

MUZEUM HISTORII POLSKI



KWARTALNTIK PRAWA PUBLICZNESGDO
ROK IV ¢ NR 1/2004 * UKSW — WARSZAWA + TNOiK — TORUN ¢ ISSN 1642-9591

Piotr Szkudlarek *

WYMIANA KORESPONDENCJI
W NOWEJ PROCEDURZE
SADOWOADMINISTRACYJNEJ

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie zasad wy-
miany korespondencji zawartych w ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi®. Art. 45 ust. 1 Konstytucji nakazuje
rozpoznanie spraw bez nieuzasadnionej zwloki. Obowigzek ten cigzy
nie tylko na sgdach. Rowniez obowigzkiem ustawodawcy jest stworze-
nie takich procedur, ktére umozliwig szybkie rozpoznanie sprawy. Jed-
nym ze sposobow realizacji tego zadania jest szybka i latwa wymiana
korespondencji. Zagadnienie to nabiera coraz wiekszego znaczenia ze
wzgledu na narastanie konkurencji w dziatalnosci gospodarczej i zwig-
zang z tym koniecznos$¢ szybkiego ustabilizowania sytuacji prawnej
podmiotéw gospodarczych, jak réwniez z powodu nowych technik prze-
kazywania informacji.

Art. 20 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
pozwala stronom postepowania sgdowoadministracyjnego na wniesie-
nie wniosku o wylgczenie sedziego na piSmie lub ustnie do protokohu.
Jest to istotne ograniczenie tych mozliwosci komunikowania sie jakie
daje ustawodawca w ramach postepowania administracyjnego. Mia-
nowicie art. 63 k.p.a. dopuszcza wniesienie korespondencji nie tylko
na pi$mie lub ustnie do protokotu, lecz rowniez telegraficznie, daleko-
pisem, faksem i za pomocg poczty elektronicznej. Skad te rdéznice?
Dlaczego strona postgpowania administracyjnego ma mieé wiekszg
swobode dzialania niz strona postepowania sgdowoadministracyjne-
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go? Nie ma racjonalnych powodéw dla istnienia takich réznic. Nie ma
uzasadnienia dla tego, aby obywatele w kontaktach z sgdami admini-
stracyjnymi nie mogli wykorzystywaé tych samych $rodkéw lgcznosci
jakie wykorzystuja w kontaktach z organami administracji. Zwrdcié
trzeba uwage na to, ze wniesienie korespondencji drogg elektroniczng
odbywa sie praktycznie w czasie rzeczywistym. Nawet jesli termin
biegnie od oddania korespondencji w urzedzie pocztowym, to i tak
organ nie zapozna si¢ z trescig wystgpienia wczeéniej niz fizycznie
owa korespondencja zostanie danemu organowi przekazana. Sytuacja
taka nie ma miejsca w przypadku korespondencji elektronicznej, al-
bowiem praktycznie korespondencja taka dociera do adresata w chwi-
li jej nadania. Tak wiec organ moze zapozna¢ si¢ z wystapieniem stro-
ny zaraz po jej nadaniu i w konsekwencji moze szybciej na to wystg-
pienie zareagowac.

Korespondencja elektroniczna jest zwykle tansza oraz nie nisz-
czy tak $rodowiska naturalnego jak tradycyjna korespondencja: prze-
kazuje si¢ bowiem impulsy elektryczne lub optyczne, a nie fizycznie
przemieszcza si¢ papier z jednego miejsca do drugiego. To za§ wymaga
wiekszej energii i w konsekwencji powoduje wiecej spalin, odpadow
itd. Ochrona $rodowiska naturalnego jest za$ konstytucyjnym wymo-
giem ustanowionym przez art. 74 Konstytucji. Pamietaé¢ réwniez trze-
ba, ze przy pomocy gcznosci elektronicznej mozna przekazywac kore-
spondencje o dowolnej porze dnia i nocy, z praktycznie dowolnego miej-
sca na Ziemi i w kazdej sytuacji np. w podrézy, w czasie jazdy pocia-
giem, poza granicami Panstwa Polskiego. Wystarczy do tego jedynie
odpowiednie wyposazenie techniczne, wyposazenie ktore jest osiggal-
ne przy coraz mniejszych nakltadach finansowych.

Ograniczenie korespondencji jedynie do formy pisemnej w Pra-
wie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi odnajdujemy row-
niez w innych przepisach. I tak art. 52 § 4 tej ustawy nakazuje zlozyé
na piSmie wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Przepis ten jest o
tyle istotny, ze bez jego spelienia nie mozna wnies¢ skargi do sgdu
administracyjnego. Wniesienie wezwania tylko na pi$émie moze by¢ istot-
nym utrudnieniem dla stron. Stronie latwiej jest dziala¢ gdy moze
wybraé sobie najdogodniejszy sposob przekazania korespondencji, co
ma miejsce w procedurze administracyjnej. Zapewne wielu osobom,
zwlaszcza niepelnosprawnym, starszym, na wsi, bedacym w podréozy
zapewne latwiej bedzie wysylaé¢ korespondencje drogg elektronicznag
wezwania na pi$mie nie zapewni mozliwosci rozpoznania sprawy przez
sgd. Jest mozliwe i bardzo prawdopodobne, ze sad bedzie chcial aby
strona udowodnila, iz zrealizowala ten przepis. Tymczasem wniesienie
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wezwania na piSmie nie tworzy jeszcze samo w sobie dowodu dokona-
nia tej czynnosci. Obywatel moze np. wezwanie wyslaé¢ na piSmie, ale
nie listem poleconym lecz zwyklym listem, czyli nie otrzyma od ,Poczty
Polskiej” dowodu nadania listu. I jak potem udowodni, iz wezwal or-
gan do usuniecia naruszenia prawa? Wskazany przepis moze dla oby-
wateli by¢ tym bardziej utrudnieniem w realizacji prawa do sadu, iz
dotyczy on tych sytuacji, gdy jeszcze nie zostala zlozona skarga, czyli
nie zostala wszczeta procedura sgdowoadministracyjna i sgd nie ma
obowigzku pouczania strony na mocy art. 6 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Zresztg sam pomyst, aby przed wniesie-
niem skargi skladaé do organu wezwanie do usunigcie naruszenia pra-
wa jest bledny i nie ma racji bytu, albowiem w sposéb nieuzasadniony
utrudnia realizacje prawa do sgdu. Nowa procedura przewiduje bo-
wiem wniesienie skargi do sgdu za posrednictwem organu. Otrzymu-
jac skarge organ dowie sie i tak jako pierwszy o tym, ze zdaniem strony
narusza prawo, ale jednoczesnie bedzie mog} zareagowac i zmienié swoje
rozstrzygniecia (na mocy art. 54 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi). Wniesienie skargi i wniesienie wezwania po stro-
nie organu wywoluje praktycznie taki sam skutek. Przyjete rozwigza-
nie nie tylko wiec przedtuza moment gdy sprawa znajdzie si¢ w sgdzie
(co mozna jeszcze zrozumie¢ — organ musi mie¢ dodatkowy czas na
rozpoznanie sprawy) ale powoduje, ze obywatel w tej samej sprawie
musi si¢ z tym samym organem kontaktowaé podwdjnie: raz wzywajgc
do zaprzestania naruszania prawa, a nastepnie skladajgc skarge. Jesli
zjawisko korupcji ma by¢é w Polsce zlikwidowane, to nastgpi to nie po-
przez plakaty i ulotki lecz procedury — czytelne i racjonalne, pozwala-
Jjace na szybkie i sprawiedliwe zalatwienie sprawy. Jesli procedury beda
zmuszac obywatela to ciagltego kontaktowania sie z administracjg, a nie
bedzie on szybko widzial efektéw tych kontaktéw, to moze sie zaczgé
zastanawia¢ nad innymi sposobami zalatwienia swojej sprawy np. wla-
Snie poprzez korupcje. Analizowany przepis nie jest niczym innym, jak
wprowadzeniem dodatkowej instancji do postepowania administracyj-
nego. Instancji o tyle zbednej, ze sprawe rozpoznawac bedzie wszak
ten sam organ, ktory w sprawie si¢ wypowiedzial lub wypowiedzieé si¢
powinien. Jesli organ zmieni swoje rozstrzygniecia, to podwazy tym
samym ich prawidlowos$¢, a w konsekwencji podwazy zaufanie obywa-
tela do Panstwa: organ sam nie dostrzega swoich bledéw i trzeba mu je
dopiero wskazywaé. Jesli zas organ nie zmieni zajetego stanowiska, to
réwniez podwazy zaufanie obywatela do Panstwa: ustanawia bowiem
ono procedury nieprzynoszgce obywatelowi nic innego jak strate czasu
~ miast bowiem skierowa¢ sprawe do sgdu musi obywatel korespondo-
wa¢é z organem administracji, ghuchym na argumenty obywatela.
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Watpliwosci moze budzi¢ forma jaka trzeba zastosowaé¢ w przy-
padku przygotowania pism procesowych. Art. 46 Prawa o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi stwierdza bowiem, iz kazde pi-
smo strony powinno zawiera¢ podpis. Bardzo czesto w doktrynie, a nawet
w orzecznictwie twierdzi si¢ jakoby uzywane przez ustawodawce stowo
»powinien” trzeba odczytywaé jako ,musi”. Jest to twierdzenie catko-
wicie bledne. Jak zauwaza Z. Ziembinski ,prawodawca ma doskonaly
wiedze o jezyku, w ktérym formuluje przepisy: kazdemu wyrazeniu
nadaje Scisle okreslony sens, kazde uzyte wyrazenie jest potrzebne do
wyinterpretowania okreslonych norm, uzywajac dwoch odmiennych
zwrotow ma co innego na mysli”2. Skoro wigc ustawodawca nie zasto-
sowal stowa ,musi” to nie mozna odczytywac slowa ktoérego nie ma,
czyli wlasénie: ,musi”. Skoro jest stowo ,powinien” to tak wlasnie trzeba
odczytywac przepis. Nie jako obowigzek lecz jako zalecenie. Pisma pro-
cesowe w postepowaniu sgdowoadministracyjnym powinny by¢ podpi-
sane, lecz ustawodawca takiego obowigzku nie wprowadzil. Przema-
wia za tym nie tylko wykladnia jezykowa, lecz rowniez funkcjonalna.
Ot6z w postepowaniu administracyjnym strona — jak to okresla art. 63
k.p.a. — moze przekazywac korespondencje m. in. za poSrednictwem
poczty elektronicznej lub faksu. Okolicznoé¢ taka upowaznia strone do
nie podpisywania podania. Skoro organ administracji moze si¢ oby¢
bez podpisu strony, to dlaczego sad administracyjny musi otrzymywac
korespondencje z podpisem strony? Takiego powodu nie ma. Za bra-
kiem obowigzku podpisywania pism procesowych przez strone prze-
mawia i to, ze skarge wnosi si¢ za poSrednictwem organu. Czy racjo-
nalna bylaby sytuacja, w ktorej strona najpierw kontaktuje sie z orga-
nem np. za posrednictwem poczty elektronicznej, a nastepnie wnosi
skarge do sgdu za posrednictwem tego samego organu ale juz nie przy
pomocy poczty elektronicznej lecz zwyklej? Oczywiscie zadnej racjo-
nalnosci w takim dzialaniu nie ma. Nadto, zwréci¢ trzeba uwage, iz
wolg ustawodawcy jest rozwijanie informatyzacji o czym §wiadczy stwo-
rzenie dzialu administracji rzgdowej o nazwie ,informatyzacja” obej-
mujgcy m. in. sprawy zastosowan informatyki w spoleczenstwie infor-
macyjnym, w szczegolnosci w gospodarce, bankowosci 1 edukacji oraz
edukacji informacyjnej teleinformatycznych ustugi teleinformatyczne®.
Czy jest racjonalne to, ze administracja rzgdowa ma si¢ informatyzo-
wacé, a sgdownictwo administracyjne nie?

2 Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1990, s. 211.
3 Zob. art. 12 a ustawy o dzialach administracji rzagdowej (ost. zm.: Dz.U. z 2003 r.,
Nr 190, poz. 1864).
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Zwrocic¢ trzeba uwage, ze podpis o jakim mowa w art. 46 nie jest
podpisem elektronicznym. O takiego rodzaju podpisie ustawodawca
wyraza si¢ w sposob nie budzacy watpliwosci co do jego charakteru®.
Powaznym bledem legislacyjnym ustawodawcy, jaki zawar} on w anali-
zowanym przepisie, jest to, ze nie powielit juz istniejgcego, sprawdzo-
nego przepisu istniejgcego w procedurze administracyjnej. Zamiast tego
mamy niespdjnosé przepisow, co gorsza nalezacych do tej samej galezi
prawa.

W mysl art. 47 Prawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi odpisami mogg by¢ uwierzytelnione fotokopie, badz uwierzy-
telnione wydruki poczty elektronicznej. Ustawodawca nie wypowiedzial
sie co do tego, kto ma owe fotokopie i wydruki uwierzytelnia¢. Tak wiec
pozostaje to w catkowite] domenie strony. Organy Panstwa zgodnie
z art. 7 Konstytucji dzialajg na podstawie i w granicach prawa. Skoro
ustawodawca nie wykazal, kto ma owe materialy uwierzytelniaé, to
sad nie ma prawa domagac¢ sie ich uwierzytelnienia np. przez notariu-
sza. Jesli by to uczynil, to dzialalby bez podstawy prawnej, a wigc nie-
legalnie. Zresztg sama procedura uwierzytelniania wydruku bylaby
w takim przypadku bardzo ciekawa pod wzgledem techniczno — orga-
nizacyjnym, albowiem wymagataby chyba poréwnania wydruku z za-
wartoscig informacji przechowywanych przez oprogramowanie poczty
elektronicznej. Notariusz powinien wigec chyba domagaé si¢ urucho-
mienia programu pocztowego. A oprogramowanie takie bedzie zapew-
ne albo zainstalowanie na komputerze osobistym albo na serwerze.
Sprawa si¢ komplikuje, gdy wezmie si¢ pod uwage, ze czasami organy
panstwa przyjmujg korespondencje elektroniczng wytworzong nie na
edytorze programu pocztowego obywatela, lecz przy pomocy formula-
rzy zainstalowanych na stronie WWW organu. Wytworzenie i przeka-
zanie korespondencji nastepuje wiec przy pomocy oprogramowania i ser-
wera danego organu i z zasady obywatele nie majg do tego sprzetu
1 oprogramowania dostepu. Jako przyklad przyjmowania korespondencji
za posrednictwem formularza ze strony WWW mozna wskaza¢ strony
WWW Kancelarii Prezydenta RP, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw. Analizowany przepis jest tym dziwniejszy, ze prze-
ciez fotokopia lub odpis korespondencji wystanej zwyklg pocztg nie musi
by¢ uwierzytelniony. A przeciez jako material dowodowy w postepowa-
niu sgdowym wazna jest nie tylko wyslana tresc, lecz réwniez potwier-
dzenie jej wystania. A o tym w analizowanym przepisie nie ma ani
slowa. Przepis ten moze spowodowadé, ze strona obawiajgc sie, proble-

* Zob. art. 3 a Ordynacji podatkowej (ost. zm.: Dz.U. z 2003 r., Nr 228, poz. 2256).
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méw z uwierzytelnianiem odpiséw poczty elektronicznej moze zrezy-
gnowac z tej formy lacznosei i wysylaé¢ korespondencje tak jak to robio-
no jeszcze w XIX wieku — listami poleconymi.

Warto wreszcie zwroci¢ uwage, na wewnetrzng niespgjnos¢ w Pra-
wie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. O ile bowiem
w art. 47 § 2 ustawodawca domaga si¢ uwierzytelnionych fotokopii lub
wydrukow, a milczy na temat potwierdzenia transmisji, to w art. 65 § 3
wprowadzit odwrotng norme. Milczy na temat uwierzytelnienia kore-
spondencji, ale méwi za to o potwierdzeniu transmisji dokonywanej
telefaksem lub pocztg elektroniczng.

Istotng zmiang w procedurze jest art. 54 Prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Przepis ten przewiduje wnoszenie
skarg do sgdu za posSrednictwem organow administracji. Jest to roz-
wigzanie dokladnie odwrotne od tego, jakie bylo w dotychczas obowia-
zujgcej procedurze. By¢ moze takie rozwigzanie jest wygodniejsze, bo
odcigza sgdy od rozsytania korespondencji, a organowi pozwala na
szybszg reakcje na skarge. Jednak przyjete rozwigzanie legislacyjne
nie jest korzystne dla strony. Wnosi ona skarge do organu i nie wie co
organ z nig zrobi, kiedy i czy w ogole przekazatl jg do sagdu administra-
cyjnego. Jesli postepowanie administracyjne bylo prowadzone prawi-
dlowo, to mozna domniemywac, iz i przekazanie skargi nastapi bez
zaklocen. Lecz za posrednictwem organu wnosi sie rowniez skarge na
bezczynnosé organu. Ustawodawca wykazal si¢ wiec dziecieca wrecz
naiwnoscig. Oto organ nie przestrzega ustawowych terminéw w ra-
mach postepowania administracyjnego, lecz w terminie ma przekaza¢
skarge na swojg bezczynno$¢? A dlaczego raptem zle dzialajgcy organ
ma dzialaé dobrze — zwlaszcza, ze z dotrzymywaniem terminéw przez
administracje dobrze nie jest®.

Wnhniesienie skargi jest kluczowym elementem procedury sgdowo-
administracyjnej. Lecz ustawodawca przepis sformulowal tak jak by
Polska byla panstwem na wskro§ praworzgdnym, z doskonale dziala-
jaca administracjg, dla ktorej lamanie prawa jest wyjgtkiem. Nawet
jesli tak faktycznie jest, to lepiej zabezpieczy¢ prawa obywatela przed
tymi wyjgtkowymi sytuacjami. Tego jednak nie zrobiono. Zapewnieniu
sprawnego przekazywania skarg wystarczylby jeden prosty i dosé tani
w realizacji przepis zobowigzujacy sgd administracyjny do powiada-
miania strony o wplynieciu jej skargi. Brak takiej informacji z sgdu po

5 Zob. E. Letowska, Glosa do Wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
26 lutego 2003 r., sygn. akt V SA 1121/02, ,,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2003, nr 7/
/9, s. 400.
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uplywie ustawowego terminu alarmowatby strone. Rozwigzaniem tego
problemu moze byé wnoszenie przez strone do sgdu wniosku o infor-
macje, kiedy skarga do sgdu wplyneta. Tyle tylko, ze jest to dodatkowe
zaabsorbowanie obywatela. To on musi wykaza¢ inicjatywe, to on traci
czas na korespondencje i to on znowu jest w uposledzonej roli tego,
ktoéry musi dbaé o swoje sprawy bo jego sprawami Panstwo Polskie sie
nie przejmuje.

Analizowany przepis ma jeszcze jedng wade. Otéz zgodnie z § 2
art. 54 organ po otrzymaniu skargi ma obowigzek przekazac jg do sgdu
w terminie trzydziestu dni. W tym przepisie nie ma mowy o tym, ze
organ ma skarge przekazac bez zwloki, tak jak to ma miejsce w art. 35
§ 1 k.p.a. Organ moze przetrzymac jg przez miesigc bez zadnych kon-
sekwencji. Nawet wtedy, gdy nastepnego dnia po otrzymaniu skargi
sporzadzi na nig odpowiedz.

Przyjete przez ustawodawce rozwigzania legislacyjne zmierzajg-
ce do dyscyplinowania organéw ocenic¢ trzeba negatywnie. W przypad-
ku nie przekazania skargi sgd moze na mocy art. 55 § 1 Prawa o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi, orzec o wymierzeniu orga-
nowi grzywny. Tyle tylko, ze nie moze tego zrobi¢ z urzedu, lecz na
wniosek strony. Znowu wigc ustawodawca wymaga inicjatywy i dziata-
nia od strony. Na szczescie, tym razem strona nie musi skltadaé wnio-
sku o wymierzenie grzywny na pismie (inaczej niz ma to miejsce z wnio-
skiem z art. 52 § 4).

Wolg ustawodawcy sad moze orzec grzywne, a to znaczy, ze nie
ma takiego obowigzku. Skad taka fakultatywnos¢ w dziataniu sgdu?
Nadto, grzywne sgd wymierza organowi, a nie osobie sprawujgcej funk-
cje organu administracji. Tak wiec za nie przestrzeganie prawa przez
urzednikéow placi¢ bedzie nie urzednik lecz podatnik. Co prawda sad
(na mocy art. 55 § 3 Prawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi) ma obowigzek powiadamiania innych organéw o nie przeka-
zaniu skargi, lecz moze to uczynic tylko w przypadkach razgcych. Nad-
to, zawiadomienie takie sgd moze przekaza¢ do organéw wilasciwych
dla rozpatrzenia petycji, skarg i wnioskéw. Ale dlaczego do takich wia-
$nie organow? Przeciez lepszy, szybszy efekt w wymuszaniu przestrze-
gania zasad procedury sgdowoadministracyjnej dawatoby powiadamia-
nie o nieprawidlowosciach w dzialalnosci administracji tych organdw,
ktore sg odpowiedzialne za wszczynanie postepowan dyscyplinarnych
i karnych.

Art. 65 § 2 Prawa o postgpowaniu przed sgdami administracyj-
nymi przewiduje, iz do dorgczen pism przez poczte stosuje sie tryb do-
reczen pism sgdowych w postgpowaniu cywilnym. Zgodnie za$ z rozpo-
rzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci w sprawie szczegélowego trybu
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doreczania pism sgdowych przez poczte w postepowaniu cywilnym® nie
doreczona przesytka oczekuje na strone w placowce pocztowej przez
dni czternascie (w miedzyczasie strona jest ponownie zawiadamiana
o przesylce). Zasady tej nie bedzie sie stosowaé w pismach z sadow
administracyjnych, albowiem art. 73 Prawa o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi przewiduje, iz pisma sgdowe w placéwce pocz-
towej zostawiaé sie bedzie na dni siedem. Skad taka réznica w termi-
nach doreczen pism? Ile to moze powodowaé zamieszania w placow-
kach pocztowych skoro wszystkie inne listy (i te zwykle i te z sagdow
powszechnych) przetrzymywane bedg przez czternascie dni? A jedynie
listy z sgdow administracyjnych przetrzymywane bedg przez siedem
dni. Nadto, trzeba tez pamietac i o obywatelach, ktérym takie zrézni-
cowanie terminéw doreczen pism procesowych zapewne nie bedzie po-
magaé¢ w kontaktach z sgdami oraz nie bedzie poglebia¢ zaufania do
Panstwa. Moze sie zdarzaé, ze obywatel przyzwyczajony do tego, ze
listy w placowce pocztowej czekajg na niego czternascie dni po list z sg-
du administracyjnego uda si¢ np. dnia 6smego po dniu awizowania.
I oczywiscie listu nie odbierze, bo juz go tam nie bedzie.

Réwniez analizujgc ten przepis pod wzgledem aksjologii konsty-
tucyjnej trzeba ocenié¢ go negatywnie. Ot6z ustawa zasadnicza wyraz-
nie podporzgdkowuje Panstwo obywatelom. To Panstwo ma stuzy¢ oby-
watelom, a nie odwrotnie. W procedurze sgdowoadministracyjnej ter-
miny wskazujg na catkiem przeciwny stan. Organ z wyslaniem skargi
do sgdu moze czekaé az trzydziesci dni, ale obywatel list z sagdu musi
odebra¢ w terminie dniu siedmiu. To nie jest prawidlowa proporcja.

Dobrym rozwigzaniem zawartym w art. 65 § 3 Prawa o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi jest mozliwos¢ doreczania pism
za posrednictwem telefaksu lub poczty elektronicznej. Z uwagi na to,
ze wszystkie organy administracji muszg miec i telefax, i poczte elek-
troniczng to ten przepis zdecydowanie przyspieszy, uprosci oraz zmniej-
szy koszty postepowania. Dzigki temu przepisowi odpadnie problem
tzw. ,,zwrotek”, ktorych brak od poczty nawet powodowal wstrzymanie
przez sgd postepowania.

W mysl art. 66 Prawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi adwokaci i radcowie prawni moga dorgcza¢ sobie nawzajem pi-
sma bezposrednio za potwierdzeniem odbioru i oznaczeniem daty. Jest
to oczywiscie ulatwienie, wigc dlaczego ustawodawca ograniczyl sie tyl-
ko do adwokatow i radcow prawnych? Coz zlego moze sie staé, jesli i inni
uczestnicy postepowania bedg wymienia¢ korespondencje w ten sposob?

6 Ost. zm.: Dz.U. z 2003 r., Nr 55, poz. 489.
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Art. 83 § 3 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi przewiduje, iz oddanie pisma w polskim urzedzie pocztowym jest
réwnoznaczne z wniesieniem go do sgdu. Jest to bardzo dobry przepis,
obecny i w innych procedurach, zdecydowanie ulatwiajgcy zachowanie
stronom ustawowych terminéw. Tyle tylko, ze najwyrazniej ustawo-
dawca zapomnial, iz skargi w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
wnosi si¢ do sgdu, ale za posrednictwem organu. Czy oddanie pisma
w placowce pocztowej jest rownoznaczne z wniesieniem go do organu?
Nie, ustawodawca nie wypowiada si¢ na ten temat. Trzeba wigc uznaé
iz samo oddanie skargi w placowce pocztowej nie rozpoczyna terminu
o0 jakim mowa w art. 54 § 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (czyli chodzi o termin przekazania przez organ skargi do
sgdu). Termin taki biegnie dopiero od chwili, gdy organ otrzyma skar-
ge od poczty. Powyzsza okolicznos$¢é réwniez przemawia za mozliwoscig
wnoszenia skarg za pomocg Srodkow lgcznosci elektronicznej — tylko
bowiem te Srodki pozwalajg na przekazanie skargi praktycznie w tej
samej chwili, a w konsekwencji na faktyczne skrocenie czasu oczeki-
wania na przekazanie przez organ skargi do sadu.

W przypadku oddalenia skargi — na mocy art. 141 § 2 Prawa
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi — sad sporzadza uza-
sadnienie na wniosek strony. Ustawodawca nie wypowiedzial sie co do
sposobu sporzgdzenia lub przekazania wniosku. Oznacza to dla strony
swobode wyboru. Otwarte jest zagadnienie, czy strona moze taki wnio-
sek zlozy¢ ustnie do protokotu przed skladem orzekajgcym bezposred-
nio po ogloszeniu wyroku. Opowiadam sie za takg mozliwosci. Taki
sposob wnioskowania nie spowoduje dla sgdu znaczgcego obcigzenia:
na sali i tak jest protokolant, a sam wniosek nie bedzie wszak bardzo
obszerny i w praktyce sklada¢ si¢ bedzie zapewne z jednego zdania.

Odmiennie postgpil ustawodawca w art. 154 § 1 Prawa o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. W tym przepisie strona musi
skladaé wezwanie tylko na pi$émie. Przepis ten dotyczy niewykonania
wyroku przez organ. Tak wiec nie dos¢, ze organ nie wykonal wyroku
wobec strony to ustawodawca naklada dodatkowe, ucigzliwe i cokol-
wiek zbedne obowigzki na strong, ktéra takim zaniedbaniem obowigz-
kéw jest poszkodowana.

Z kolei w art. 157 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi ustawodawca znowu nie wypowiedzial si¢ co do formy
wniosku o uzupelnienie wyroku. Strona moze wiec przy skladaniu ta-
kiego wniosku wykorzystaé np. poczte elektroniczng.

Nowa procedura sgdowoadministracyjna wprowadza mozliwosé¢
skierowania sprawy do drugiej instancji, ale nie dla wszystkich. W art.
174 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi okreslono
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okolicznosci w jakich mozna to uczynié. To, ze wskazane okolicznosci
nie sg ostre nie bedzie ulatwialo obywatelom dochodzenia sprawiedli-
wosci. W interesie sedziow tak sagdow wojewodzkich jak i Naczelnego
Sadu Administracyjnego bedzie zawezajgce interpretowanie tego prze-
pisu. Kasacja dla sedziow sgdow wojewodzkich to podwazenie ich orze-
czenia, a dla sedziéw NSA to dodatkowe zajecie. Nawet jednak gdyby
sedziowie postepowali inaczej, to i tak zawsze istnieje niebezpieczen-
stwo, ze jakas czes¢ obywateli nie sprosta tym wymaganiom i ich spra-
wa nie bedzie rozpoznana w sprawiedliwym, bo w dwuinstancyjnym
postepowaniu sgdowym, pozwalajgcym na weryfikacje btednego orze-
czenia. Tak wigc przepisy o kasacji naruszajg art. 176 ust. 2 ustawy
zasadniczej. Podzielam calkowicie poglad wyrazony przez Sad Najwyz-
szy iz ,prawo do kontroli sgdowej, podobnie jak prawo do sgdu, ma na
gruncie Konstytucji charakter autonomiczny. Nie chodzi wigc tylko o for-
malne istnienie w danej sprawie dwoch instancji sgdowych oraz usta-
nowienie powszechnie dostepnego Srodka odwolawczego, lecz o realne
zagwarantowanie kazdemu mozliwosci skorzystania z tego srodka, prze-
niesienia sprawy do wyzszej instancji i przeprowadzenia merytorycz-
nej kontroli wydanego orzeczenia™.

Zauwazy¢ tez trzeba, ze przepisy o kasacji mowig, iz skarga ka-
sacyjna powinna by¢ sporzgdzona przez adwokata. Oznacza to, ze przy
interpretacji stowa ,powinien” dokonywanej przez Naczelny Sgd Ad-
ministracyjny mamy do czynienia z tzw. przymusem adwokackim. Tak
wiec strona nie moze rzekomo samodzielnie kontaktowac sie z sgdem,
moze to czynié jedynie za posSrednictwem adwokata. Okolicznosé taka
Jest sprzeczna z art. 54 ust. 1 Konstytucji gwarantujgcym wolnosé
wyrazania swoich pogladéw. Przepis ten jest zwykle utozsamiany z dzia-
talnoscig srodkéw spotecznego przekazu, lecz faktycznie dotyczy wszel-
kich wypowiedzi tak co do adresata, wypowiadajgcego sie podmiotu
jak 1 przedmiotu wypowiedzi, a wiec przepis ten dotyczy rowniez wypo-
wiedzi stron w postgpowaniu sgdowym. W przypadku przymusu adwo-
kackiego strona nie moze wypowiedzie¢ si¢ w sprawie — musi za nig
uczyni¢ to adwokat. Ogranicza to, a czasami nawet uniemozliwia wy-
powiedzenie sie przez strone. Teoretycznie, gdy strona jest niezadowo-
lona z przygotowanej skargi kasacyjnej to moze zaméwié jg u innego
adwokata. Tyle tylko, ze moze nie zdgzyé, albowiem termin do wniesie-
nia kasacji jest okreslony przez ustawodawce i nie biegnie od chwili
zawarcia przez strone umowy z adwokatem, lecz od chwili doreczenia

" Informacja o dzialalnosci Sgdu Najwyzszego w roku 2002, druk nr 1613, Sejm
IV kadengji, s. 26, www.sejm.gov.pl
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orzeczenia. Przywrécenie terminu przez sad jest mozliwe, lecz nie jest
pewne, ze termin zostanie przywrocony z powodu zlej jakosci skargi
kasacyjnej. Na mocy art. 32 ust. 1 Konstytucji obywatele sg wobec pra-
wa réwni. Przymus adwokacki tg rownos$c burzy. Obywatel bogaty ma
srodki do tego, aby zamo6wi¢ od razu kilka projektow skarg kasacyj-
nych u réznych adwokatéw, a nastepnie wybrac ten projekt, ktéry mu
najbardziej odpowiada. Biedny obywatel bedzie musial zadowoli¢ sie
zapewne tylko jedng wersjg projektu skargi kasacyjnej, i wiele bedzie
zalezalo od tego, czy wybral odpowiednio dobrego adwokata. Najgorzej
ma sie sprawa z obywatelami ubogimi. Ci, ktorych nie bedzie sta¢ na
wynajecie adwokata bedg musieli korzystac z prawa pomocy. Tyle tyl-
ko, ze przyznanie tego prawa ma charakter uznaniowy. Nadto, w Pra-
wie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie ma przepi-
sow okreslajacych zasady zmiany adwokata. Strona niezadowolona
z pracy adwokata przyznanego w ramach pomocy prawnej nie moze
domagac¢ sie jego zmiany. Tak wiec o sposobie realizacji prawa do wy-
powiedzi i prawa do sgdu przez ubogich obywateli bedzie decydowac
nie wola obywatela, lecz sagd administracyjny i okregowa rada adwo-
kacka (wyznaczajaca adwokata).

Jest rzeczg powszechnie znang, ze prawnicy, w tym i adwokaci
majg swoje specjalizacje, dziedziny prawa ktéorym poswiecajg szcze-
gblng uwage. Tego ustawodawca nie wzigl pod uwage — mozliwa jest
1taka oto sytuacja iz adwokatem z urzedu ubogiego obywatela bedzie
taki adwokat, ktory nie specjalizuje sie¢ w sprawach administracyjnych
lecz taki wlasnie adwokat ktory akurat ma duzo wolnego czasu bo ma
matlo klientow. Czy takie sytuacje zapewniajg obywatelom taki sam
dostep do sadu, czyli realizacje art. 45 Konstytucji?

Gwarantowane przez ustawe zasadniczg prawo do sgdu jest jed-
nym z podstawowych praw obywatelskich, prawem pozwalajgcym na
ochrone wszelkich innych praw i wolnosci. Poprzez przymus adwokac-
ki Panstwo zmusza obywatela do korzystania z uslug adwokata, ale
jednocze$nie nie robi nic, aby zapewni¢ takg jakosé tych ushlug i ich
dostepnosé, aby obywatel na stosowaniu przymusu adwokackiego nie
ucierpial. Panstwo naklada na obywatela obowigzek i zostawia go sa-
mego. Nie byloby to moze problemem gdyby przepis o przymusie sank-
cjonowal stan faktyczny. Jest jednak calkiem inaczej. Strony nie chcia-
ly korzystaé z przymusu adwokackiego. Jak zauwaza R. Hausner,
w 2001 r. ,adwokaci jako pelnomocnicy skarzacych i uczestnikow po-
stepowan wystapili w 3617 sprawach — 9,6% (w 1999 r. w 3211 — 10,5%,
w 2000 r. w 2888 — 8,3%). Radcowie prawni jako pelnomocnicy skarzg-
cych i uczestnikow postepowania nie bedgcymi organami administra-
cji, ktorych dzialalnos¢ byla zaskarzona wystapili w 5708 sprawach —
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15,2% (w 1999 r. w 4174 - 13,6%, w 2000 r. w 3704 — 10,7%)"8. Wydaje
sie, ze mamy do czynienia ze stala tendencjg zastepstwa procesowego
wynoszgcg okoto 10% spraw. Oznacza to, ze po wprowadzeniu przymu-
su adwokackiego okolo 90% stron bedzie zmuszonych do korzystania
z ushug adwokatow. Bedg to osoby, ktore bedg wydawaly pienigdze
wbrew swej woli i bez zadnej przy tym ochrony realizacji prawa do
sgdu ze strony Panstwa. Skoro Panstwo Polskie na przymusie adwo-
kackim nie skorzysta (bo praktyka wykazala, ze nie gwarantuje on
nalezytej jakosci pism procesowych), ani nie skorzystajg na nim strony
(bo bedg musialy wydawaé pieniadze na usluge nie koniecznie dobrej
jakosci) to zastanéwmy sie komu potrzebny jest przymus adwokacki?

Zauwazy¢ trzeba, ze rozmieszczenie adwokatéw nie jest réwno-
mierne, trudniej znalezé adwokata mieszkajgc w mniejszych miastach
czy tez na wsi. ,W wielu miastach dochodzi do takiej sytuacji, ze w spra-
wach trudnych, moze nie z punktu widzenia merytorycznego, ale z punk-
tu widzenia politycznego i ze wzgledu na mozliwosé narazenia sie, trud-
no jest znalezé prawnika i trzeba zwracaé si¢ do prawnikéw z innych
miast™. Adwokaci — w przeciwienstwie do sedziow, nie majg gwarancji
swobody dzialania, nie sg niezalezni i niezawisli tak jak sedziowie.
Niezaleznie od ewentualnych naciskéw na adwokatéw trzeba zauwa-
zyé, ze zdarzajg si¢ przypadki adwokatéw niesumiennych® czy tez pro-
wadzgcych wrecz dzialalnos¢ przestepcza'l. Zapewne takie przypadki
sg wyjatkami, lecz obywatel zmuszony do korzystania z ustug adwoka-
ta nie ma zadnych gwarancji, ze trafi na osobe uczciwg i kompetentna.
Czy jest prawidlowa sytuacja, aby obywatele majgcy wolny wybér (na
mocy art. 31 Konstytucji) byli narazani ta takie ryzyko? I to ryzyko
ktore niesie za sobg nie tylko utrate pieniedzy lecz i pozbawienie pra-
wa do sgdu, przegranie sprawy.

Panstwo nie reguluje wielkosci wynagrodzenia za ustugi adwo-
kackie. W sytuacji, gdy obywatel musi z tej ushugi skorzystaé, to staje
na trudniejszej pozycji.

Skoro przymus adwokacki ogranicza swobode kontaktu obywate-
la z sgdem, moze spowodowa¢ trudnosci, a nawet uniemozliwié¢ reali-
zacje prawa do sgdu, to jakie sg przestanki do istnienia tego obowigz-

8 R. Hausner, Skargi i liczby, ,Rzeczpospolita” z 2002 r., nr 94, s. C 1.

® R. Strgk, wypowiedz na posiedzeniu Sejmu 11.7.2003 r., IV kadencja, 52 posie-
dzenie, 4 dzien, www.sejm.gov.pl

10 Zob. M. Szczepanik, Ukarany mecenas praktykuje, ,Rzeczpospolita” z 2000 r.,
nr 164, s. C 1; M. Stankiewicz, Heweliusz — rodziny marynarzy bez odszkodowania,
~Rzeczpospolita” z 2003 r., nr 294, s. C 2.

11 Zob. M. Barczyk, Czarna owca, ,Przekrdj” z 2003 r., nr 28, s. 62.
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ku? Powodem do stosowania przymusu adwokackiego nie jest z pewno-
Scig zapewnienie wysokiej jakosci pism procesowych albowiem jak wska-
zujg w swoich rocznych sprawozdaniach Trybunal Konstytucyjny i Sad
Najwyzszy czesto adwokaci nie dajg sobie rady z powierzonymi zada-
niami. Nie mozna si¢ temu dziwi¢, albowiem wymagania stawiane
adwokatom przez ustawodawce sg faktycznie minimalne. Aby zostaé
adwokatem trzeba ukonczy¢ studia prawnicze i aplikacje. Z tym, ze
ustawodawca nie okreslil czym ma byé owa aplikacja, w szczegdlnosci
czego aplikantéw trzeba uczyé. Nadto po ukoficzeniu aplikacji nie ma
(tak jak u sedziow) systemu weryfikacji wiedzy adwokatdw, a przeciez
prawo, mimo uplywu tak wielu lat od przeksztalcen ustrojowych jest
ciggle nieustannie zmieniane. A bedzie jeszcze bardziej w zwigzku z tzw.
integracjg europejskg.

Bioragc wyzej wskazane niebezpieczenstwa i problemy zwigzane
z przymusem adwokackim wyrazam przekonanie, iz lepiej by bylo dla
obywateli gdyby przymusu nie bylo. Zapewne bez fachowej pomocy praw-
nej czesto strony bedg miaty trudnosci w wystepowaniu przed sgdem,
lecz jest to ich problem i ryzyko. Chcgcemu nie dzieje sie¢ krzywda.

Stworzenie nowej procedury nie jest oczywiscie zadaniem latwym.
Wymaga wiedzy, do$wiadczenia, wyobrazni i odwagi. Dlatego tez nie
mozna sie dziwi¢ temu, ze Prawo o postgpowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi nie przynosi nowych rozwigzan proceduralnych. Ale bar-
dzo dziwne jest to, ze nowa procedura nie powielila juz istniejgcych
rozwigzan w zakresie wymiany korespondencji. Wprowadzila zas$ te,
ktore przechodzg w przeszlo$¢ (wymiana pism) lub si¢ nie sprawdzily
(przymus adwokacki). W kohcowym efekcie obowigzuje procedura sg-
dowoadministracyjna, ktora tylko czysto formalnie realizuje konstytu-
cyjne prawo do szybkiego, sprawiedliwego, dwuinstancyjnego postepo-
wania sgdowego. Faktycznie kontrola orzeczen sgdow administracyj-
nych bedzie trudniejsza, niz w czasie funkcjonowania rewizji nadzwy-
czajnej.



