ZWIAZEK WOJEWODZTW
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]

STANOWISKO
Zarzgdu Zwigzku Wojewaddztw Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 24 listopada 2023 roku

W sprawie postulatu zmian niektorych przepiséw ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 1634, 1705)

Zarzad Zwigzku Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej postuluje o podjecie dziatars zmierzajgcych do
wszczecia postepowania ustawodawczego i uchwalenia ustawy w nastepujgcym brzmieniu:

"USTAWA
zdnia... 2023 r.
0 zmianie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi

Art. 1. W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. 2 2023 r. poz. 1634, 1705 i 1860) w art.54 po § 2a dodaje sie §2b i 2¢ w brzmieniu:

"§2b. Jezeli przedmiotem skargi jest akt prawa miejscowego organu jednostki
samorzadu terytorialnego, organ upowazniony do reprezentacji jednostki samorzgdu przed
sgdem przekazuje projekt odpowiedzi na skarge organowi stanowigcemu celem podjecia
uchwaty w sprawie wykonania obowigzku, o ktérym mowa w §2 zdanie pierwsze. lezeli w
terminie okreslonym w § 2 zdanie pierwsze organ wydajgcy akt bedacy przedmiotem skargi
nie podjat albo odrzucit projekt uchwatly zawierajgcej odpowiedZ? na skarge, organ
upowazniony do reprezentacji jednostki samorzadu przed sgdem przekazuje niezwtocznie
skarge sadowi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy, projektem
odpowiedzi na skarge i wskazaniem przyczyny jej niepodjecia albo odrzucenia, w postaci
papierowej lub elektroniczne;.

§2c. Przepisy §2b stosuje sie odpowiednio do skarg na inne akty organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowanych w
sprawach z zakresu administracji publiczne].".

Art. 2. Do postgpowan wszczetych i nie zakoriczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy,
stosuje sig przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w dotychczasowym brzmieniu.

Art. 3. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 3 miesiecy dni od dnia ogtoszenia."

Il. Przedtozona propozycja legislacyjna znajduje gtebokie uzasadnienie ze wzgledu na ochrone dwéch
wartosci  konstytucyjnych, tj. zapewnienie podmiotom kwestionujgcym akty prawne sejmiku
wojewodztwa prawa do rozpoznania sprawy przez sad "bez zbednej zwtoki", a takie osiggniecie
postulatéw wystowionych we Wstepie do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., tj. zapewnieniu
dziaftaniu instytucji publicznych "rzetelnosci i sprawnosci”. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
rozpatrzenia sprawy przez sad administracyjny powinno nastepowac bez zbednej zwtoki. Analogiczny
obowigzek w postgpowaniu sgdowo- administracyjnym wynika réwniez z art. 6 ust. 1 Konwencji o



Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.},
ilekro¢ sady administracyjne sprawujg kontrale w sprawach dot. wolnosci i praw jednostki
chronionych w Konwencji i jej protokotach dodatkowych?®. Analogiczng treéc¢ prawa do sadu zawiera

art. 47 ust. 2 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej3

Szybkie rozstrzygniecie sporu co do zgodnosci z prawem aktu prawnego sejmiku wofewddziwa lezy w
interesie skarzgcego oraz organu wydajgcego kwestionowany akt. Przedtozona propozycja zmierza do
wyeliminowania ryzyka naruszenia przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytoriainego
obowiazku przekazania skargi sadowi (wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i
odpowiedzig na skarge] w przypadku skargi na uchwate rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewddztwa, ilekrod organ stanowigcy nie jest w stanie podjac uchwaty akceptujacej stanowisko

procesowe organu wykonawczego.

Proponowana zmiana polega na uzupetnieniu art. 54 p. p.s.a., ktéry w obecnym stanie prawnym

posiada nastepujace brzmienie:

"§ 1. Skarge do sadu administracyjnego wnosi sie za posrednictwemn organu, ktérego
dziatanie, bezczynnost tub przewlekle prowadzenie postepowania jest przedmiotem
skargi.

§ l1a. Skarge w formie dokumentu elektronicznego wnosi sie do elektronicznej skrzynki
podawczej tego organu. Przepis art. 49a stosuje sie odpowiednio.

§ 2. Organ, o ktérym mowa w § 1, przekazuje skarge sadowi wraz z kompletnymi i
uporzgdkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge, w postaci papierowej lub
elektronicznej, w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. Skarge wniesiong za
posrednictwem konsula oraz skarge na decyzje wydang przez ministra wtasciwego do
spraw zagranicznych w zakresie spraw uregulowanych w ustawie z dnia 12 grudnia 2013
r. o cudzoziemcach, minister whasciwy do spraw zagranicznych przekazuje sgdowi wraz z
kompletnymi i uporzgdkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge w terminie
szescdziesieciu dni od dnia jej otrzymania odpowiednio przez ministra wiasciwego do
spraw zagranicznych albo konsula.

§ 2a. W terminie okreslonym w § 2, przed przekazaniem akt sgdowi, organ sporzadza
uzasadnienie zaskarzonej decyzji, jezeli odstgpit od jej uzasadnienia z powodu
uwzglednienia w catosci zadania strony.

§ 3. Organ, ktdrego dziatanie, bezczynnost lub przewlekte prowadzenie postepowania
zaskarzono, moze w zakresie swojej wiasciwosci uwzglednic skarge w catosci w terminie
trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. W przypadku skargi na decyzje, uwzgledniajgc
skarge w cafosci, organ uchyla zaskarzong decyzje | wydaje nowg decyzje. Uwzgledniajac
skarge, organ stwierdza jednoczesnie, czy dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekie
prowadzenie postepowania miaty miejsce bez podstawy prawnej albo z razacym
naruszeniem prawa. Przepis § 2 stosuje sie cdpowiednio.

'Dz.U. 21993 r., nr 61, poz. 284.
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P. Hofmanski, A. Wrébel, Komentarz do art. 6 ERKPCz {w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci, Komentarz do artykuldw 19-59 oraz protokotéw dodatkowych, red. L. Garlicki,

Warszawa 2011, s. 254-260.
* Dz.U.UE.C.2007.303.1 z dnia 2007.12.14.




§ 4. W przypadku, o ktérym mowa w art. 33 § 1a, organ zawiadamia o przekazaniu skargi
wraz 7z odpowiedzig na skarge przez obwieszczenie w siedzibie organu i na jego stronie
internetowej oraz w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, pouczajac o
tresci tego przepisu.

§ 5. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy

sposob oraz szczegblowe warunki przekazywania skargi wraz z aktami sprawy i
odpowiedzig na skarge do sadu przez organ, o ktérym mowa w § 1, oraz ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych przekazujgcego skarge wniesiong za poérednictwem
konsula.

§ 6. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, wydajac rozporzadzenie, o ktérym mowa w § 5,
uwzgledni forme lub postaé, w ktdrej zostata wniesiona skarga, postac akt sprawy, ktérej
dotyczy skarga, oraz potrzebe zachowania jednolitego standardu i bezpieczerstwa
przekazywanych akt sprawy, skargi i odpowiedzi na skarge."

Obowigzek przekazania skargi wraz z odpowiedzig okreslono w art. 54 § 2 p.p.s.a., natomiast
ustawodawca dazac do pozadanej zwigztosci tekstu prawnego, nie zréinicowal adresatdw tego
przepisu ("organu”, o ktdrym mowa w art. 54 §2 p.p.s.a.). W szczegéinoéci brak jest rozréznienia
obowigzkdw procesowych organdéw administracji publicznej ze wzgledu na ich ustréj wewnetrzny,
politycznoprawny charakter ich dziatania i potencjalne trudnosci decyzyine zwigzane z zajeciem
stanowiska przez rady gmin, rady powiatéw i sejmiki wojewddztw ws. odpowiedzi na skarge
dotyczgcg ich aktow prawnych.

Nie ulega watpliwosci, ze w praktyce funkcjonowania sejmiku wojewddztwa zasadnicze znaczenie
majg skargi, ktorych przedmiotem jest uchwata (niezaleiznie od posiadania przez nig cechy
normatywnoéci’). Ustawodawca wskazat w art. 3 § 2 punkty 5-6 p.p.s.a., ze przedmiotem kontroli
sgdu administracyjnego moga by¢é m.in. akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzgdu
terytorialnego i terenowych organdw administracji rzagdowej (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.) oraz inne akty
organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.).

W praktyce funkcjonowania samorzadu wojewodztwa oznacza to, 7e whiesienie skargi na uchwate’
do wojewddzkiego sadu administracyjnego za posrednictwem sejmiku wojewddztwa aktualizuje
obowigzki procesowe samorzgdu wojewddztwa posiadajgcego zdoinoéé sadowg (zob. art. 26 § 1
p.p.s.a. wzw. z art. 6 ust. 2 u.s.w.), lecz jak wspomniano uprzednio, art. 54 § 1§ 2 p.p.s.a. nie odnosi
pojecia "organu” bezposrednio do ustroju organdow samorzadu wojewddztwa. W odniesieniu do oséb

6 Opubl. w Centralnej Bazie Orzeczert NSA (www.nsa.gov.pl).

* Jezeli organ uchwatodawczy lub organ wykonawczy odmawia uchwale statusu aktu prawa miejscowego tj.
kwestionuje normatywny charakter aktu lub jego zwiazku ze sprawg z zakresu administracji publicznej, a co za
tym idzie, zastosowania art. 90 ustawy o samorzadzie wojewddziwa, to nie zmienia to jego obowigzku
przekazania skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

® Przed zmiang artykutu 90 ustawy o samorzadzie wojewddztwa {w drodze nowelizacji z dnia 7.04.2017 r.
ogtoszong w Dz.U. z 2017 r. poz. 935, ktdéra weszta w izycie 1 czerwea 2017 r.), skargi na akty prawa
miejscowego musiaty by¢ poprzedzone wezwaniem. W praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego przyjmowano, w aktach prawa wewngtrznie obowigzujgcege, procedure rozpatrywania wezwas,
ktéra rowniez wymagata podjecia uchwaty przez wtadciwg rade gminy, rade powiatu lub sejmik wojewddztwa.



prawnych zdolnosé do wystepowania przed sadem ocenia sie na podstawie przepisdw ustrojowych.
0 ile nie ma zadnych watpliwosci, ze samorzad wojewddztwa takowy posiada, o tyle zasadnicze
problemy pojawily sie w obszarze tzw. zdolnosci procesowej. Wynika to z tresci przepisu art. 32
p.p.s.a., zgodnie z ktérym w postepowaniu w sprawie sgdowo administracyjnej stronami sg skarzgcy
oraz organ, ktdrego dziatanie, bezczynnoéé lub przewlekie prowadzenie postepowania jest
przedmiotem skargi. Tymczasem zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie
wojewddztwa (tj.. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094) samorzgd wojewddztwa posiada dwa zasadnicze organy:
sejmik wojewddztwa oraz zarzad wojewddztwa. Literalne brzmienie przepisu art. 32 p.p.s.a.
nakazywatoby wigzaé zdolnos¢ procesowa w postepowaniu sadowo administracyjnym z sejmikiem
wojewodztwa, jednakze w praktyce sadowej zdolnosé te przypisano arganowi wykonawczemu, W
kontekscie omawianej propozycji legislacyjnej, takim organem jest dzi$ marszatek wojewddztwa (za
sprawg brzmienia art. 43 ust. 1 u.s.w. in fine: "Marszatek wojewodztwa (...} kieruje biezgcymi
sprawami wojewddztwa oraz reprezentuje wojewddziwo na zewngtrz"). Takg konkluzje osiggamy
stosujagc  pomocniczo poglady wyrazone w uchwale siedmiu sedzidw Naczelnego Sgdu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 listopada 2012 r., (sygn. | OPS 3/12)° podjetej na gruncie
analogicznych przepisdw ustawy o samorzadzie gminnym, przyjeto, ze w postepowaniu sgdowo
administracyjnym w sprawach skarg, ktorych przedmiotem jest uchwata rady gminy, zdolnosé
procesowy (zob. art. 26 § 1 w zwigzku z art. 28 § 1i art. 32 p.p.s.a.) ma wojt (burmistrz, prezydent
miasta), chyba Zze w sprawie zachodzg okolicznosci szczegolne, ktdrych nieuwzglednienie mogtoby
prowadzi¢ do pozhawienia rady gminy prawa do ochrony sadowej (konflikt intereséw prawnych
organu uchwalodawczego oraz wykonawczego)',

Konwertujac powyziszy poglad na grunt ustawy o samorzadzie wojewddztwa, nalezy
skonstatowad, ze czynnosci procesowe beda dokonywane przez marszatka wojewddztwa w sprawach
dotyczacych aktdw prawnych sejmiku wojewddziwa, jednak nie likwiduje to trudnosci zwigzanych z
realizacjg tych uprawnield w aspekcie faktycznym i prawnym. Zagadnienie przekazania skargi wraz z
kompletnymi i uporzgdkowanymi aktami sprawy w terminie 30 dni nie wydaje sig problematyczne,

jednak nalezy zwroci¢ uwage, Ze uzycie funktora "i" w art. 54 § 2 p.p.s.a. wyklucza swoiste
rozcztonkowanie czynnosci sporzadzenia i przekazania odpowiedzi na skarge® w pozniejszym
terminie, anizeli ustawowe 30 dni. Tymczasem  w  praktyce  funkcjonowania  organow

stanowigcych, to zajecie merytorycznego stanowiska ws. edpowiedzi na skarge w ciagu 30 dni staje
sie zagadnieniem problematycznym np. z powodu sporu pelitycznego na poziomie rady gminy,
powiatu lub sejmiku wojewddztwa. W Swietle aktualnego brzmienia art. 54 p.p.s.a., dla ustawodawcy
nie ma znaczenia, ze uchybienie terminowi nie wynikio z zaniechania organu wykonawczego lub
przewodniczacego sejmiku. Jesli spojrzed na to zagadnienie od strony praktycznej, to organ
wykonawczy przystepuje do sporzadzania takiej odpowiedzi, jednak je]j aprobata (warunkujgca
ztozenie do sgdu) jest uzalezniona od uchwaty organu stanowigcego w procedurze przepisanej na
ogot aktem prawa wewnetrznie obowigzujacego. | to wiasnie ten etap moze wiazac sie z ryzykiem
naruszenia art. 54 § 2 p.p.s.a., ktdre mozna wyeliminowac postulowang zmiana ustawy. Uzyskanie
aprobaty dla stanowiska organu wykonawczego oznacza konieczno$¢ zwotania sesji {art. 21 ust. 1
u.s.w.} i wiaczenia tego zagadnienia do porzadku obrad (w przypadku zmiany porzadku konieczne jest
réwniez osiggniecie bezwzglednej wigkszosci gtoséw; zob. art. 21 ust. 2 u.s.w.), a nastepnie poddanie

7 Zoh. uzasadnienie uchwaty 7 sedzidw Naczelnege Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 listopada
2012, (sygn. t QPS 3/12).

® Brzmienie przepisu wyraZnie wskazuje, ze czynnoé¢ przekazania powinna obejmowaé wszystkie elementy
dokumentowe (sporzadzenie i zatgczenie odpowiedzi na skarge} oraz czynnosci techniczne {skompletowanie,
uporzadkowanie akt). Nie jest mozliwe czesciowe wykonanie tego obowigzku, co rodzi uzasadnione obawy o
kensekwencje procesowe ewentualnego zaniechania.




go pod glosowanie zwykty wiekszoscig glosow {art. 19 ust. 1 u.s.w.). Wyznaczenie sesji (niekiedy
wylacznie na potrzeby obstugi czynnosci  procesowej) moze napotykac czynnosci natury
organizacyjnejg, ale nawet rozwigzanie tych ostatnich nie gwarantuje prawidtowege stosowania art.
54 § 2 p.p.s.a. Ot6z nalezy zwrdcié uwage na konsekwencje ptynace z braku przyjecia uchwaty ws.
przekazania skargi do sadu administracyjnego z przyczyn np. czysto politycznych {np. odrzucenie lub
osiagnigcie réwnowagi gloséw "za" i "przeciw""’).

W rezultacie marszatek wojewddztwa nie moze przekazad merytorycznego stanowiska w sprawie, co
naraza samorzad wojewddztwa na potencjalne sankcje (zob. art. 55 § 1-3 p.p.s.a.) o charakterze
procesowym. Do tych ostatnich naleza:

1} ryzyko wymierzenia samorzadowi wojewddztwa grzywny pokrywanej ze Srodkow publicznych
{zob. art. 55§ 1 p.p.5s.a.),

2) ryzyko orzekania przez sad administracyjny wylgcznie na bazie stanu faktycznego i okolicznosci
podniesionych w skardze, w sytuacji, w ktorej zarzad mogiby - w trybie art. 54 § 2 p.psa. -
przedstawi¢ racjonalne argumenty i dokumenty zintegrowane w aktach sprawy.

3) angazowanie organow wewnetrznych sejmiku wojewddzkiege (obowigzek rozpatrzenia
zawiadomienia kierowanego przez sad w trybie art. 55§ 3 p.p.s.a.)

Nie ma te? wiekszych watpliwosci, Zze taka sytuacja moze byC rédwnoznaczna z naruszeniem prawa
(strony skarzacej) do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki.

Ill. Przedtozona propozycja zmierza do zaprezentowania sgdowi stanowiska w szeroko pojetym
interesie samorzadu wojewddztwa (co do prawa i faktow), ilekroé naruszenie obowigzku okreslonego
w art. 54 §2 p.p.s.a. nie jest dzialaniem zawinionym przez osoby petnigce funkcje w zarzadzie
wojewddztwa lub odpowiedzialne za organizacje pracy sejmiku wojewodztwa (przewodniczacy
sejmiku), w tym personel urzedu marszatkowskiego (w tym kancelarii sejmiku wojewddztwa). Zalety
proponowanej zmiany bytoby skoncentrowanie postepowania sagdowo administracyjnego na istocie
sporu, w interesie jego stron, podczas gdy nieprzekazanie skargi (wskutek klinczu decyzyjnego w
sejmiku wojewddztwa, radzie gminy, radzie powiatu) angaZuje strone skarigcy i sgd w zagadnienie
poboczne {dyscyplinowanie samorzadu wojewodztwa), niegwarantujace przeciez przekazania skargi
w przypadku dalszego braku wiekszosci.

Dostrzegajgc instrukeyjne zastrzezenie NSA wyrazone we wspomnianej uchwale z dnia 13 listopada
2012 r. (sygn. | OPS 3/12), nalezy odnies¢ sie réowniez do sytuacji, w ktérych pomiedzy zarzadem
wojewodztwa a sejmikiem wojewddztwa moze wystepowad konflikt interesodw, a co za tym idzie,
wystapitoby np. dezawuowanie racjonalnych zarzutow radnych pod adresem odpowiedzi na skarge
przygotowywanej przez zarzad wojewddztwa. Aby zniwelowaé to ryzyko, a jednoczesdnie stworzyc
sgdowi orzekajagcemu mozliwosé zapoznania sie z motywami odrzucenia uchwaty lub zaniechania jej
podjecia, proponuje sie obowigzek wskazania sadowi przyczyny tego stanu rzeczy, co mozna fatwo

? Wskazuje sie tu np. na zhieg sesji z okresem przypadajgcym tradycyinie na wypoczynek lub ryzyko
nadmiernego "obtadowywania” sesjami nadzwyczajnymi okresdw pomiedzy zaplanowanym kalendarzem
posiedzen zwyczajnych.

Y Nie jest to zagadnienie hipotetyczne, o czym moze Swiadczy¢ przyktad niepodjecia przez Sejmik
Waojewddztwa Dolnoslgskiego uchwaty (stosunkiem 16 gtosdw "za", 16 gtoséw "przeciw”, 1 gtos "wstrzymujacy
sie"), procedowane] w punkcie drugim porzadku sesji nr LVl w dniu 4 lipca 2023 r., w sprawie przekazania do
WSA we Wroctawiu skargi Powiatu Karkonoskiego na uchwate nr LII/1114/23 Sejmiku Wojewddztwa
Dolnoélaskiege z dnia 20 kwietnia 2023 r. w sprawie pozbawienia drogi wojewddzkiej nr 366 w granicach
Powiatu Karkonoskiego i miasta Jelenia Gdra kategorii drég wojewddzkich {sygn. WSA 11l DK/Wr 29/23).




udokumentowac protokotem z posiedzenia sejmiku wojewddztwa lub protokotem z posiedzenia jego
komisji (zob. proponowany art. 54 §2b zdanie trzecie p.p.s.a. in fine).

Na marginesie wypada zasygnalizowad, ze w przypadku aprobaty niniejsze] propozycji, mozina
rozwazyc¢ przyjecie analogicznego mechanizmu w procedurze wyrazania przez sejmik wojewddztwa (i
inne organy stanowigce) stanowiska w przedmiocie sporzadzenia skargi kasacyjnej od wyroku
wojewaddzkiego sadu administracyjnego.
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