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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie gléwnych zalozen nowego rodzaju
uchwat, ktére, zgodnie z projektem zmian do ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, podejmowalby NSA. Celem tzw. uchwat pilotazowych
byloby zapobiegniecie powstaniu niejednolitosci orzecznictwa w sprawach toz-
samych pod wzgledem prawnym i faktycznym. We wnioskach koncowych pozy-
tywnie odniesiono si¢ do planowanych zmian, wskazujac, ze ich wprowadzenie
przyczyniloby sie do zwiekszenia poziomu pewnosci prawa oraz przewidywalnosci
orzeczen sadowych.

Stowa kluczowe: jednolito$¢ orzecznictwa, uchwaly pilotazowe,
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Pilot Resolutions as a Solution
to Unify Judicial Decisions®

Abstract

This paper presents the main ideas behind a new type of resolution, which, accord-
ing to the proposed amendments to the Law on Proceedings before Administrative
Courts, would be passed by the Supreme Administrative Court. The purpose of
so-called pilot resolutions would be to prevent inconsistency in rulings concerning
cases that are identical in legal and factual terms. In the concluding remarks, we
underline the positive aspects of the proposed changes and argue that their incor-
poration into the existing system would enhance legal certainty and increase the
predictability of judicial decisions.

Keywords: uniformity of judicial decisions, pilot resolutions, legal certainty,
independence of judges.
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Wprowadzenie

Jednym z obszaréw zainteresowan Profesora Andrzeja Kabata, zaréwno od strony
teoretycznej, jak i praktycznej, pozostaja rozwigzania procesowe stuzace ujedno-
licaniu orzecznictwa sagdowego. Profesor, zdajac sobie sprawe z trudnosci natury
prawnej i pozaprawnej, ktére de facto wykluczajq osiagniecie pelnej jednolitosci,
podkresla konieczno$¢ dazenia do tego stanu ,w waznych kwestiach prawnych,
zwlaszcza proceduralnych, majacych istotne znaczenie dla ochrony praw jednostki
w postepowaniach zwigzanych ze stosowaniem prawa materialnego”>. Myslac
o rozwigzaniach normatywnych stuzacych ujednolicaniu orzecznictwa sadowego,
Jubilat trafnie wskazuje na pierwszym miejscu system rodkéw odwotawczych, duza
wage przywiazujac w drugiej kolejnosci do dziatalnosci uchwatodawczej NSA®.
Tematyka uchwal, caly czas aktualna, w ostatnim czasie nabrala nowego wymiaru
za sprawq zmian przygotowanych w Naczelnym Sadzie Administracyjnym (NSA),
ktérych celem jest usprawnienie postepowania sadowoadministracyjnego’. Jednym
z zaproponowanych rozwiazan jest wprowadzenie kolejnego rodzaju uchwat okres-
lonych juz mianem tzw. uchwat pilotazowych.

Celem niniejszych rozwazan jest prezentacja proponowanych rozwigzan oraz
podjecie refleksji nad ich przydatnoscia z perspektywy ujednolicenia orzecznictwa
sadowego, a tym samym zwiekszenia poczucia pewnosci prawa wérdéd obywateli,
réwnosci stron oraz przewidywalnoéci orzeczen sagdowych.

Uchwaty pilotazowe - zalozenia proponowanej regulacji

Uchwaly, o ktérych mowa, zostaly pomyslane jako trzeci — obok uchwat konkret-
nych i abstrakcyjnych - rodzaj rozstrzygnie¢ podejmowanych przez NSA, ktérych

> A.Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego podjete w latach 2008-2009, ZNSA 2010, 4, s. 9-10.

6 A.Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego w latach 2004-2007, ZNSA 2008, 6, s. 9-10. Tematyka
jednolitosci orzecznictwa byta juz obecna we wczeéniejszych zainteresowaniach naukowych Jubilata.
Zob. A. Kabat, Instytucja pytaii prawnych w TK, Warszawa 1989.

7 Szerzej na temat proponowanych zmian zob. J. Chlebny, Zmiany w Prawie o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi na dwudziestolecie dwuinstancyjnego sqdownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo”,
w druku. Zob. tez A. Tarka, Rewolucja w NSA, ktora skrdci kolejki po sprawiedliwos¢. Uchwaly pilotazowe
iwigcej spraw niejawnych to tylko kilka pomystdw na usprawnienie pracy sqdu, ,Rzeczpospolita. Prawo”, 21.03.2024.
Pozyskano z: https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art40032391-rewolucja-w-nsa-ktora-skroci-kolejki-po
-sprawiedliwosc (dostep: 21.08.2024).
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gléwnym celem jest ujednolicanie orzecznictwa sadowego. Bazujac na samej ich
nazwie, cel ten ma zosta¢ osiagniety dzieki wyznaczeniu kierunku, w ktérym
powinny podazac przyszle orzeczenia, dotyczace tej samej materii prawnej®. Cho-
ciaz kazdy rodzaj uchwatl wpisuje si¢ w realizacje tego zamierzenia, to w przypadku
uchwat pilotazowych ma on bezposéredni zwigzek ze zidentyfikowana juz liczba
spraw przed sadem wojewddzkim, w ktérych wystepuja tozsame zagadnienia
prawne, a tym samym pozostaja one do siebie zblizone pod wzgledem faktycznym?.
Uchwaty pilotazowe dopelnityby tym samym regulacje dotyczaca dziatalnoéci uchwa-
fodawczej, umozliwiajac NSA szybka reakcje na pojawienie si¢ nowych spraw,
w ktorych zidentyfikowane zostaly te same zagadnienia prawne stanowiace Zrédto
potencjalnej niejednolitoéci. W chwili obecnej NSA nie ma takiej mozliwosci. Poja-
wia sie ona dopiero w momencie wniesienia srodka odwolawczego, co w praktyce
oznacza uplyw kilkunastu miesiecy od ztozenia skargi do sadu I instancji'’.

Podstawowym zalozeniem, na ktérym oparto regulacje nowego rodzaju uchwat,
jestich wdrozenie w istniejaca materi¢ normatywna trybu uchwatodawczego, o kt6-
rym stanowia przepisy dzialu VI p.p.s.a.l’. Do wystapienia z wnioskiem o ich pod-
jecie zostal upowazniony wojewddzki sad administracyjny w formie postanowienia.
Whiosek ten kierowany jest do NSA, ktéry badz to podejmuje uchwale w jednym
ze skladéw, o ktérych stanowi art. 264 § 1 p.p.s.a., badZ postanowieniem odmawia
jej podjecia, stosownie do art. 267 p.p.s.a. Konsekwencja wdrozenia uchwat pilota-
zowych w obreb przepiséw dziatu VI p.p.s.a. jest rozciggniecie na nie tzw. ogolnej
mocy wigzacej, o ktorej stanowi art. 269 § 1 p.p.s.a., facznie z mozliwosciag odstgpie-
nia przez NSA od zajetego stanowiska i podjecia kolejnej uchwaty.

Zgodnie z intencja projektodawcéw uchwaty pilotazowe beda podejmowane
przez NSA w sytuacji pojawienia sie tozsamych co do rozstrzygniecia zagadnien
prawnych budzacych watpliwosci, ktére wystapily w wielu sprawach sadowoad-
ministracyjnych. W projektowanej regulacji doprecyzowano, Zze sad I instancji we

W rozumieniu sfownikowym, pilotaz to dzialania probne, ktérych celem jest sprawdzenie czegos.
Zob. Stownik jezyka polskiego PWN. Pozyskano z: https://sjp.pwn.pl/slowniki/pilota%C5%BC.html (dostep:
22.08.2024).

Wyroki pilotazowe wydawane sg przez ETPCz na mocy art. 61 regulaminu ETPCz (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.), gdy okolicznoéci faktyczne wskazuja na istnienie problemu strukturalnego
lub systemowego, badZ innej dysfunkcji, ktéra moze spowodowac podobne skargi. Zob. tez wyrok ETPCz
z23.11.2023 r., Walesa v. Polska nr 50849/21, par. 314-332.

Zwazywszy na $rednio 4-miesieczny okres rozpoznania sprawy przez sad wojewddzki i 16-miesieczny
czas oczekiwania na rozstrzygniecie skargi kasacyjnej, NSA uzyskuje mozliwos¢ zajecia stanowiska
odnoénie zaistnialego zagadnienia prawnego po uptywie 20 miesiecy. Zob. Informacja o dzialalnosci
sadéw administracyjnych w 2023 r., Warszawa 2024, s. 21-22.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U.
22024 r., poz. 935 ze zm., dalej p.p.s.a.
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whniosku o podjecie uchwaty powinien wskaza¢ co najmniej 10 takich spraw'2. Tak
samo jak w przypadku dotychczasowej regulacji dotyczacej uchwat abstrakcyjnych
i konkretnych, podstawowym kryterium do wystgpienia z wnioskiem o podjecie
uchwaty pilotazowej jest istnienie zagadniei dotyczacych wykladni przepiséw
prawa, a nie stanu faktycznego sprawy'®. O ile jednak w przypadku uchwat abs-
trakcyjnych zagadnienia te powinny znalez¢é swoje odzwierciedlenie w istniejacym
orzecznictwie sadowym, majacym charakter rozbiezny, o tyle w odniesieniu do
uchwat pilotazowych watpliwosci te maja charakter prewencyjny, nakierowany
na zapobiegnigcie powstaniu rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych'. Innymi stowy, w takim wypadku do tych rozbieznosci wcale nie musiato
dojs¢, a podjecie uchwaty pilotazowej ma temu zapobiec. Podobnie, jak w przypadku
uchwat konkretnych, powinny one powstac na tle okreslonej sprawy, odnoszac
sie wszakze nie do jednej z nich, a do zdefiniowanej ich grupy, dla ktérej beda tak
samo donioste®.

Pytanie, jakie si¢ w tym miejscu nasuwa, dotyczy tego, czy zagadnienia prawne
budzace powazne watpliwosci, 0 wyjasnienie ktérych sad I instancji zwraca sie
do NSA, powinny mie¢ jednakowe znaczenie dla wszystkich spraw wskazanych
w wydanym postanowieniu. Mozliwa do wyobrazenia jest sytuacja, gdy w niekto-
rych sprawach zaistnieja dodatkowe kwestie, ktére beda sie sktadaly na obraz
prawny i faktyczny danej sprawy. W naszej ocenie zdecydowane wykluczenie
zastosowania trybu uchwaty pilotazowej nie byloby wéwczas wskazane. Caly czas
jednak dla zastosowania tego trybu niezbedne byloby zaistnienie tozsamych, co
do istoty rozstrzygniecia, zagadnien prawnych, budzacych watpliwosci'®. Gdyby
dodatkowe elementy natury prawnej wplywaly na te istote, wowczas analizowana
regulacja, ktéra zostala przygotowana z myséla o sprawach powtarzalnych, seryj-
nych, nie powinna znajdowac zastosowania. Jezeli jednak mialyby one charakter
akcesoryjny wzgledem zagadniefnh prawnych budzacych powazne watpliwosci,

12 Wydaje sie, ze liczba ta stanowi wyraz kompromisu pomiedzy checia unikniecia inicjowania trybu

uchwalodawczego w kazdej pojedynczej sprawie, co byloby sprzeczne z sama ideg pilotazu, a rezer-

wacja tego trybu dla mocno ograniczonej liczby spraw z uwagi na ich ilos¢.

13 Wynika to ze specyfiki wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez sady administracyjne, ktore

s sagdami prawa, a nie faktu. Niemniej jednak dla zaistnienia tozsamych co do istoty rozstrzygniecia
zagadnien prawnych wystapienie mocno zblizonych badz takich samych uwarunkowan faktycznych
bedzie na ogot konieczne.

14 A. Skoczylas wyraznie wskazuje, ze uchwaly abstrakcyjne nie maja charakteru prewencyjnego. Zob.

A. Skoczylas, Dziatalnos¢ uchwatodawcza NSA, Warszawa 2004, s. 121.

Pytanie prawne sadu wojewddzkiego nie moze mie¢ charakteru wylaczenie abstrakcyjnego, to znaczy
oderwanego od realiéw konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej. W odniesieniu do uchwaty kon-
kretnej zob. R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty NSA w nowych regulacjach procesowych, PiP 2004, 2, s. 27-28.
Zagadnien tych moze by¢ w praktyce kilka, a moze by¢ takze tylko jedno. Uzycie liczby pojedynczej
badz mnogiej nie ma w tej materii przesadzajacego znaczenia.

16
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woéwczas nie istnialyby przeszkody do zainicjowania trybu pilotazowego. Innymi
stowy, samo wystapienie innych zagadnien natury prawnej niebudzacych watpli-
wosci sadu I instancji nie powinno wyklucza¢ zastosowania trybu uchwatodaw-
czego'”. Gdyby jednak byly one na tyle od siebie rozne, ze pomiedzy tymi sprawami
nie zachodzilby zwiazek natury przedmiotowej, wéwczas zasadno$¢ podjecia
uchwaly pilotazowej bylaby watpliwa!®. Mniejsze watpliwosci dotycza réznic
natury podmiotowej, ktére nie powinny sta¢ na przeszkodzie w podjeciu uchwaty
pilotazowej', jezeli nie modyfikuja one tresci zagadnienia prawnego, ktérego
watpliwosci stanowily podstawe do wystapienia z wnioskiem o podjecie uchwaty
pilotazowej badZ wprost go nie dotycza.

Nie mozna takze z gory wykluczy¢, ze w danym obszarze normatywnym, w kto-
rym zaistnialy budzace watpliwosci zagadnienia prawne, bedzie juz wyksztalcone
orzecznictwo sadoéw administracyjnych, w tym NSA%. Jego obecno$¢ co najmniej
w liczbie dwdch sprzecznych ze soba orzeczen, stanowi warunek podjecia uchwaty
abstrakcyjnej, ale juz nie konkretnej?'. Brak jednolitosci stanowilby dodatkowy
argument przemawiajacy za podjeciem uchwaly pilotazowej, gdyby zostal on ziden-
tyfikowany na wstepnym etapie postepowania sagdowoadministracyjnego w co
najmniej 10 sprawach. Natomiast sytuacja odwrotna moglaby stanowi¢ czynnik
przemawiajacy za wydaniem przez NSA postanowienia o odmowie jej podjecia®?.
Okolicznosci tego rodzaju nie powinny jednak automatycznie przemawia¢ na
korzy$¢ uchwaty pilotazowej badz przeciwko jej podjeciu®. Formulowanie w tej
materii ogélnych wnioskéw byloby dziataniem zbyt daleko idgcym, nieuwzgled-
niajacym specyfiki spraw, na bazie ktérych doszlo do zainicjowania trybu uchwa-

7" Gdyby inne zagadnienia skutkowaly wydaniem r6znych rozstrzygnie¢ w sprawach objetych uchwata

pilotazowa, woéwczas w uzasadnieniach poszczegélnych spraw nalezaloby wyjasnic, co bylo powodem
zaistnialych réznic.

Trudno w tej materii o wskazanie granicy, ktéra znajdowalaby zastosowanie w kazdej sprawie. Dlatego
tez pozostawienie decyzji odnosnie do zainicjowania trybu uchwatodawczego sadowi rozpoznajacemu
okreslony katalog konkretnych spraw jest rozwigzaniem najbardziej wlasciwym.

18

19 Tytulem przykladu, sama zmiana podmiotu skarzacego w sprawach seryjnych nie wptywa naich ocene

prawng, w tym stopiei skomplikowania zaistnialych zagadnief natury prawne;j.

Tak samo w przypadku uchwat konkretnych istnienie orzecznictwa sadowego w danej materii nie
stanowi samodzielnej przestanki do ich podjecia. Zob. A. Skoczylas, op. cit., s. 102.

Jak wyjasnil A. Skoczylas, rozbiezne orzecznictwo nie jest w $wietle art. 187 § 1 p.p.s.a., samodzielng
przestanka uruchomienia trybu uchwatodawczego, mogac jedynie rodzic powazne watpliwosci prawne.
Zob. A. Skoczylas, op. cit., s. 102.

22 Jak jednak argumentujg R. Hauser i A. Kabat, jednolito$¢ orzecznictwa nie stanowi przeszkody do
podjecia uchwaly w sytuacji podwazenia dotychczasowej wykladni przez podmiot wystepujacy
zwnioskiem o podjecie uchwaly. Zob. R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly NSA (zagadnienia wybrane), ,Pafistwo
i Prawo” 1999, 1, s. 12.

Jednolitoé¢ orzecznictwa traktowana w kategoriach absolutnych moze hamowac rozwéj prawa. Zob.
R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty NSA w nowych regulacjach..., s. 26. Tak samo niejednolito$¢ nie oznacza
automatycznie powstania zagadnien prawnych budzacych watpliwosci.

20
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lodawczego oraz istniejacego orzecznictwa sadowego, w tym stopnia jego zbiez-
nosci z tymi sprawami.

Réznica, jaka wystepuje pomiedzy uchwata abstrakcyjna a pilotazowa jest liczba
spraw, w ktérych do rozbieznosci doszlo, badZz moze dojs¢. O ile w odniesieniu do
pierwszej kategorii ustawodawca nie zdecydowat sie na ustanowienie dolnego limi-
tu?4, o tyle w przypadku uchwat pilotazowych wyrazna dolng granicg jest liczba
10 spraw, w ktérych wystapily tozsame, co do istoty rozstrzygniecia, zagadnienia
prawne budzace watpliwosci. Zwazywszy na to, ze podmiotem wnioskujacym
jest wojewddzki sad administracyjny, sprawy te powinny by¢ zawiste przed tym
sadem, wykazujac przy tym Scisty ze sobg zwiazek. Trudno byloby zaakceptowac
sytuacje, w ktérej jeden sad moglby sie powolywac na sprawy zawiste przed innym
sadem, nie majac dostepu do akt, a tym samym nie mogac w pelni stwierdzi¢, czy
wystapily w nich tozsame, co do istoty rozstrzygniecia, zagadnienia prawne
budzace watpliwosci. Nie wiadomo ponadto, czy i w jaki sposéb uchwata podjeta
przez NSA oddzialywalaby na sprawy zapadle przed sadem, ktéry nie wystapit
zwnioskiem o jej podjecie. W takiej sytuacji mozna by méwic o tzw. ogélnej mocy
wiazacej wynikajacej z art. 269 § 1 p.p.s.a., ale nie o zwigzaniu indywidualnym.

Odmiennoscia wzgledem uchwaly konkretnej jest rezygnacja z kwantyfikatora
~powaznych” watpliwoéci w odniesieniu do zagadnien bedacych przedmiotem
pytania prawnego kierowanego do NSA. Rozwiazanie to zasluguje na aprobate
i nie powinno by¢ traktowane jako mozliwo$¢ wystgpienia z pytaniem prawnym
w kazdym wypadku, niezaleznie od poziomu jego zawilosci. Tak jak w przypadku
uchwat abstrakcyjnych, trudno o jednoznaczna ocene stopnia powagi watpliwosci
natury prawnej, ktére w obiektywny sposéb powinny sie przeklada¢ na odmienne
rezultaty interpretacji tej samej regulacji prawnej. Warto podkresdli¢, ze samo
zastrzezenie, ze maja to by¢ watpliwosci natury prawnej nadaje im doniostosci.
W przypadku uchwaty pilotazowej wystepujacy z wnioskiem o jej podjecie sad
powinien wykaza¢, ze zastosowanie danej regulacji moze doprowadzi¢ do odmien-
nych rezultatéw, przywolujac na poparcie tej tezy konkurencyjne sposoby wykladni
obowiazujacej regulacji?®. Dodatkowo fakt, ze takowe wystapity w dwoch albo
wiekszej liczbie powtarzalnych spraw nadaje im doniostoéci, poniewaz moga one
doprowadzi¢ do wydania odmiennych rozstrzygnie¢. Ze zrozumialych powodéw
taka sytuacja nie powinna wystapic. Decyzja co do podjecia uchwatly pilotazowej

24 Do zaistnienia rozbieznosci wystarczaja wobec tego dwa orzeczenia, w ktérych to samo zagadnienie

prawne zostalo rozstrzygniete w sposob odmienny.

Sklad orzekajacy, wystepujac z wnioskiem o podjecie uchwaly, powinien nawigza¢ zaréwno do stanu
faktycznego rozpoznawanych spraw, jak i do przepiséw, ktére sa zrédlem watpliwosci, jednoczesnie
wykazujac, dlaczego ich wyjasnienie jest konieczne. Zob. R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty NSA (zagadnienia
wybrane), s. 13.
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nalezy do NSA, ktory kierujac sie oceng stopnia skomplikowania przedstawionego
do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego, nie powinien traci¢ z pola widzenia moz-
liwych konsekwencji taczacych sie z jego odmiennym zatatwieniem.

Jak zostalo to juz zauwazone, postepowanie w przedmiocie wydania uchwaty
pilotazowej zostalo wdrozone w ramy procesowe dziatu VI p.p.s.a. Oznacza to, ze
NSA podejmowal bedzie rozstrzygniecie w formie uchwaly. Abstrahujac od dysku-
sji na temat tego, czy uchwala jest rodzajem orzeczenia®®, powinna ona zawiera¢
wymagane elementy o ktorych stanowi art. 138 p.p.s.a.?, a takze uzasadnienie,
o ktérym mowa w art. 268 p.p.s.a. NSA na podstawie art. 267 p.p.s.a. bedzie upo-
wazniony do odmowy podjecia uchwaty. Jezeli jednak do jej podjecia dojdzie,
wowczas z mocy art. 269 § 1 p.p.s.a. uchwala pilotazowa bedzie korzystala z tzw.
ogoblnej mocy wigzacej. Oznacza to, ze we wszystkich sprawach, w ktérych zaist-
nieje tozsame zagadnienie prawne, sktady orzekajace sadow I instancji oraz NSA
beda mialy obowiazek zastosowania wykladni przyjetej przez NSA w podjetej
uchwale. Wydaje sie jednak, ze w przypadku spraw, ktére zostaly wymienione przez
sad I instancji we wniosku o podjecie uchwaly, zwigzanie bedzie mialo takze cha-
rakter indywidualny. Innymi stowy, sad wojewddzki nie bedzie wladny do zasto-
sowania w tych sprawach odmiennej wykladni anizeli ta, ktéra zostala przyjeta
przez NSA, nie dysponujac takze jakimkolwiek instrumentem stuzacym uchyleniu
sie od istniejacego zwiazania. Przyjecie podgladu odmiennego prowadzitoby do
zanegowania sensu istnienia uchwat pilotazowych, skoro sad wystepujacy z wnios-
kiem o podjecie uchwaty moéglby sie nastepnie do niej nie zastosowac.

Inna sytuacja bedzie dotyczyla spraw nieobjetych wnioskiem o podjecie uchwaty
pilotazowej, powstalych zaréwno przed sadem pytajacym, jak i przed innymi
sadami wojewddzkimi. W tym wypadku mowa bedzie jedynie o zwigzaniu ogdl-
nym, a nie konkretnym. W przypadku jednak, gdyby kolejne sprawy stanowily
dalszy ciag tej samej serii, z udzialem tych samych stron, a takze reprezentujacych
ich pelnomocnikéw, trudno przyjaé, jakoby zapadta uchwata mogta zosta¢ zakwe-
stionowana w trybie, o ktérym stanowi art. 269 § 1 p.p.s.a. W naszej ocenie w takim
wypadku mieliby$my do czynienia z rozciggnieciem indywidualnej mocy wiaza-
cej na te sprawy. Niemniej jednak, w odréznieniu od spraw objetych wnioskiem
o podjecie uchwaly pilotazowej, do sadu I instancji nalezataby ocena co do wysta-
pienia tozsamoSci stanu faktycznego uzasadniajacej rozciggniecie na dana sprawe
pogladu prawnego wyrazonego w uchwale pilotazowe;j.

Sensem uchwaly pilotazowej nie jest wszakze zastapienie sadu I instancji
w wydaniu wyroku w sprawie. Innymi stowy, zadaniem NSA bedzie wyjasnienie

26 Szerzej zob. A. Skoczylas, Dziatalnosé uchwatodaweza.. ., s. 187-189 oraz przywotana tam literatura.
27 Ibidem, s. 190.
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tozsamych, co do istoty rozstrzygniecia, zagadniefh prawnych budzacych watpli-
wosci, a nie zalatwienie konkretnych spraw sagdowoadministracyjnych w zastep-
stwie sagdu I instancji. Podjecie uchwaly nie powinno by¢ z gory traktowane jako
przeniesienie na NSA ciezaru rozpoznania danej sprawy saqdowoadministracyjnej.
Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej zagadnienie prawne rozstrzygniete
w uchwale pilotazowej nie bedzie w calej rozcigglosci wyczerpywalo materii
prawnej, jaka w danej sprawie zaistniala. Nawet gdyby tak bylo, NSA i tak powi-
nien ograniczyc¢ sie do wyjas$nienia watpliwosci natury prawnej przedstawionej
w zadanym pytaniu, pozostawiajac sadowi I instancji dokonanie oceny zgodnosci
z prawem zaskarzonego przejawu dziatania albo zaniechania organu administra-
cji publicznej. Poza tym, chociaz uchwala pilotazowa w znacznym stopniu moze
wyznaczaé kierunek rozstrzygniecia, to jednak jej podjecie nie uniemozliwia
umorzenia postepowania pierwszoinstancyjnego na wypadek ziszczenia si¢ prze-
stanek z art. 60 p.p.s.a. czy tez art. 161 p.p.s.a. czy czy tez odrzucenia skargi na skutek
wystapienia po podjeciu uchwaly ujemnej przestanki procesowej.

Zasadno$¢ wprowadzenia proponowanej regulacji

Przygladajac sie przedstawionej pokrotce regulacji procesowej, mozna dostrzec jej
podobienstwo do mechanizmu, ktéry przed laty wyksztalcit si¢ przed sgdami woje-
wodzkimi, polegajacego na powstrzymywaniu sie z orzekaniem do czasu rozpozna-
nia sprawy przez NSA, w ktorej wystapilo tozsame zagadnienie prawne. Chociaz
praktyka taka zostala ukrécona przez NSA z uwagi na brak wystapienia przestanki
do zawieszenia postepowania o ktérej stanowi art. 125§ 1 pkt 1 p.p.s.a.?’, to jednak
pokazywala ona potrzebe procesowa zwigzang z ograniczeniem przechodzenia
tych samych spraw przez dwie instancje sadownictwa administracyjnego. Zagro-
zenie takie jest niekorzystne zaréwno dla stron postepowania, ktére pozostaja
w niepewnosci odnos$nie do ich sytuacji prawnej, jak i dla sadéw, ktére angazowane
sa do dwukrotnego albo kilkakrotnego rozpoznawania tych samych spraw. Wprowa-
dzenie nowego rodzaju uchwaty (pilotazowej) dawaloby szanse na ograniczenie
tego rodzaju niebezpieczenstwa. Sady I instancji zyskatyby dodatkowy instrument
pozwalajacy na szybkie przesadzenie watpliwosci natury prawnej, jakie wystapity

2 Tytulem przykladu, moze ona dotyczy¢ niewlasciwej reprezentacji spotki prawa handlowego (art. 58

§ 1 pkt5p.ps.a).

29 Uchwata NSA z 24.11.2008 r., sygn. akt I FPS 4/08, ONSAIWSA 2009/4/62.

30 Po dzi$§ w NSA utrzymuje sie praktyka przydzielania spraw tozsamych pod wzgledem prawnym
i faktycznym jednemu skladowi orzekajacemu, m.in. w celu unikniecia rozbieznoéci w orzecznictwie.
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w danej sprawie®. Uproszczeniu mogtyby podlega¢ uzasadnienia sadéw I instan-
cji, w ktérych odwotywanoby sie do wywodu prawnego poczynionego w zapadlej
uchwale. Nalezaloby sie spodziewac i jednocze$nie postulowac, aby woéwczas
czedciej stosowany byt art. 111 § 2 p.p.s.a., co sprzyjaloby szybkosci zalatwienia
sprawy. Co prawda uchwala pilotazowa nie wyeliminowalaby prawa strony do wnie-
sienia skargi kasacyjnej, niemniej takze w tej mierze mozna by oczekiwac zmniej-
szenia liczby wnoszonych $rodkéw odwotawczych w sprawach, ktérych rozstrzy-
gniecie byloby dla stron postepowania tatwe do przewidzenia®?. Tre$cig uchwaty
pilotazowej zwigzany bytby NSA, co dodatkowo sprzyjatoby zachowaniu stabilnosci
orzecznictwa. Odstapienie od przyjetego pogladu poprzez zainicjowanie trybu,
o ktérym stanowi art. 269 § 1 p.p.s.a., zapewne nalezaloby do rzadkosci.
Zastanawiajac sie¢ nad mozliwymi mankamentami nowego rodzaju uchwatly,
mozna w ogole postawic¢ pytanie o sens jego wprowadzenia z uwagi na istniejace,
bogate orzecznictwo NSA i system dwuinstancyjnego postepowania, ktéry powinien
skutecznie zmierza¢ do eliminacji niejednolitoéci. Poza tym, czy istniejaca w aktu-
alnym ksztalcie regulacja dotyczaca dziatalnosci uchwalodawczej NSA nie powinna
spelniac¢ oczekiwan formulowanych wzgledem uchwat pilotazowych? Po pierwsze,
orzecznictwo nie zawsze w danej materii jest bogate. Prawo administracyjne z uwagi
na obszerno$¢ i ciggly rozwdj obejmuje swoim zasiegiem niekiedy takie sfery,
w ktorych nie tylko nie wyksztalcilo sie orzecznictwo sadowe, ale takze doktryna
nie zajela stanowiska, badZ tez na skutek zmian legislacyjnych ulegly one dezaktua-
lizacji. Po drugie, orzecznictwo nie za kazdym razem jest utrwalone i jednolite®.
Po trzecie, uchwata pilotazowa ma znajdowac zastosowanie w tych przestrzeniach,
w ktérych dotychczas funkcjonujace rodzaje uchwal nie wystepuja, oddzialujac
przede wszystkim prewencyjnie wzgledem spraw, w ktérych do niejednolitosci
mogloby dojs¢. Wprowadzenie nowego rodzaju uchwaly w obreb istniejacej regu-
lacji sprzyja zachowaniu jej zwigzlosSci, dajac zaréwno NSA, jak i stronom poste-
powania komfort w postaci stosowania regulacji, ktéra jest juz znana, funkcjonuje
w obrocie prawnym od ponad 20 lat, bedac wzmocniong przez bogate orzecznictwo.
W naszej ocenie refleksji na temat sposobéw ujednolicania orzecznictwa sadowe-
go nigdy nie bedzie zbyt wiele. Zdajemy sobie sprawe, ze kolejny rodzaj uchwaty
nie sprawi, ze orzecznictwo z dnia na dzien stanie sie w pelni jednolite. Niemniej

31 Nalezaltoby postulowa¢, aby uchwaly pilotazowe podejmowane byly przez NSA poza kolejnoscia

wplywu. W przeciwnym razie okres oczekiwania mogtby zniwelowac korzysci pltynace z ustanowienia
nowego trybu uchwalodawczego.
32 Uwaga ta odnosi si¢ zarowno do strony skarzacej, jak i organu, ktéry niekiedy wnosi skargi kasacyjne
jedynie dla zasady, celem wyczerpania trybu zaskarzenia w danej sprawie.
Niestety, w wielu materiach jest ono niejednolite. Tytutem przykiadu, dotyczy to kwestii udziatu orga-
nizacji spolecznych w postepowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa. Zob. W. Pigtek, K. Ma¢-
kowiak, Glosa do wyroku NSA z 7.3.2023 r., IIl OSK 1909/21, ZNSA 2024, 2, s. 143-144.
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jednak nowe przepisy beda stanowily impuls do tego, aby proces ujednolicania
zyskal nowy wymiar.

W stosunku do dotychczasowej regulacji uchwat podejmowanych przez NSA
formutowany jest niekiedy zarzut, Ze wkraczajg one w zakres niezawistosci sedziow-
skiej**.W naszej ocenie regulacje te trzeba odczytywac w kategoriach kompromisu
pomiedzy niezawistoscia i jednolitoscig®. Obie wartosci dla prawidlowego funkcjo-
nowania wymiaru sprawiedliwo$ci maja istotne znaczenie. Zwazywszy na to, ze
uprawnionym do wystapienia z wnioskiem o podjecie uchwaly pilotazowej bedzie
wojewddzki sagd administracyjny, trudno uznac z perspektywy tego sadu, jakoby
podjeta uchwata miata wkracza¢ w sedziowska niezawisto$¢. Zainicjowanie trybu
uchwalodawczego lezy w gestii tego sadu. Z kolei dla stron postepowania daleko
bardziej zrozumiala wydaje sie sytuacja, w ktérej w sprawie dochodzi do wydania
wyrokéw zgodnych z zapadla uchwala pilotazowa, anizeli rozbieznych rozstrzyg-
nie¢ w sprawach tozsamych pod wzgledem prawnym i faktycznym. Truizmem
wydaje sie twierdzenie, Ze sprawy identyczne powinny by¢ rozstrzygane identycz-
ne, a podobne w sposéb podobny. Sytuacja, w ktérej sad oddala skarge w jednej
z tozsamych spraw, a kolejna skarge uwzglednia, pozostaje zupelnie niezrozumiata,
powodujac niekiedy podejrzenia o stronniczo$¢, a nawet korupcje. Polozenie
nacisku na to, Ze sprawy te zostaly rozstrzygniete w pelni niezawisle przez sad
wojewddzki, nie zyskuje zrozumienia stron, publicznoéci na sali rozpraw czy tez
szerzej rozumianej opinii publiczne;j.

Innego rodzaju pytanie, jakie mozna w tym miejscu zada¢, dotyczy braku wypo-
sazenia skadu orzekajacego NSA w kompetencije do podjecia uchwaly pilotazowe;j.
W przypadku uchwaly konkretnej to wlasnie ten sad z mocy art. 187 § 1 p.p.s.a.
upowazniony jest do zainicjowania trybu uchwalodawczego, a w odniesieniu do
uchwaly abstrakcyjnej jednym z podmiotéw wiadnych do ztozenia wniosku o pod-
jecie uchwaty z mocy art. 264 § 2 p.p.s.a. jest Prezes NSA. Nalezy przypuszczac,
ze projektodawcy upatrywali w uchwale pilotazowej rozwigzania zmierzajacego
do ujednolicenia orzecznictwa na poczatkowym etapie postepowania sagdowo-
administracyjnego. Wyposazenie NSA w uprawnienie do podjecia uchwaty pilo-

3 P. Ochmann, Uchwaly NSA w swietle konstytucyjnej zasady niezawistosci s¢dzidw oraz ich podlegtosci tylko
Konstytucji i ustawom, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, 2, s. 38. Por. J. Leszczynski, Legitymizacja
instytucji ujednolicajgcych orzecznictwo sgdowe, [w:] S. Walto$ (red.), Jednolitosc orzecznictwa w sprawach
karnych, Krakow 1998, s. 44—-45. W doktrynie zwraca si¢ takZe uwage na elementy prawotworcze
uchwal. Zob. T. Grzybowski, Zagadnienie prawotworstwa sedziowskiego a instytucja uchwat NSA, ZNSA
2009, 6, s. 59-60.

Aktualng pozostaje uwaga wypowiedziana przez W. Sanetre o $cistlym zwigzku pomiedzy nieza-
wisloscia sedziowska oraz tworczg i otwartg postawa sedziow wobec prawa i jego wykladni. Zob.
W. Sanetra, O pojeciu jednolitosci orzecznictwa sgdowego oraz sposobach jego zapewnienia, ,Przeglad Sadowy”
2007, 6, s. 23.
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tazowej nie staneloby temu na przeszkodzie, stwarzajac jednoczeénie dodatkowa
szanse na ujednolicenie orzecznictwa w sytuacji, w ktérej znaczna liczba tozsamych
pod wzgledem prawnym i faktycznym spraw zostalaby dostrzezona w postepo-
waniu II-instancyjnym. To, czy sklad orzekajacy NSA faktycznie decydowalby sie
na skorzystanie z tej procedury, pozostaje kwestig otwartg wzgledem umozliwienia
temu sadowi skorzystania z tego instrumentu. Uchwaly pilotazowe w zapropo-
nowanym ksztalcie bytyby jedynymi, w ktérych NSA pozbawiony zostalby prawa
do zainicjowania postepowania uchwalodawczego.

W naszej ocenie dobrze sie stalo, ze decyzje o zainicjowaniu nowego trybu
uchwalodawczego pozostawiono sagdom (I instancji). Uchwaty pilotazowe odnosza
sie do spraw, ktdre juz sa zawisle. Powstale w nich zagadnienia prawne nie maja
charakteru abstrakcyjnego. Nawet jednak w odniesieniu do uchwat konkretnych
strony postepowania moga co najwyzej zwracac si¢ do NSA w sposéb niewigzacy
dla tego sadu o ich podjecie®®. Kazdorazowym dysponentem postepowania sadowo-
administracyjnego jest sad, ktory je prowadzi i dysponuje kompleksowa wiedzg na
temat wniesionych skarg i toczacych sie postepowan. Wyposazenie stron w prawo
do inicjowania trybu uchwalodawczego mogloby prowadzi¢ do wydtuzenia czasu
trwania postepowania, w skrajnych przypadkach stanowiac kolejny instrument
stuzacy obstrukcji procesowej. Wszystko to nie oznacza, Ze strony postepowania
nie powinny mie¢ prawa do zajecia stanowiska w postepowaniu uchwatodawczym
przed NSA. Skoro uchwala ma wyznaczac kierunek przysztego rozstrzygniecia
sprawy, strony powinny zosta¢ powiadomione przez sad wojewodzki o wystgpie-
niu z wnioskiem o podjecie uchwaly, majac nastepnie prawo do zaprezentowania
NSA swojego stanowiska w sprawie. Chociaz podjecie uchwaly nie jest tozsame
z rozstrzygnieciem konkretnej sprawy sagdowoadministracyjnej, to wystuchanie
stron, czy to w formie pisemnej, czy nawet w formie ustnej podczas jawnego posie-
dzenia sadowego, nie tylko mogloby doprowadzi¢ do pelniejszego zapoznania si¢
przez NSA z materialem normatywnym sprawy, lecz takze dawaloby stronom
poczucie, ze istotne dla nich kwestie nie sg rozstrzygane poza ich udziatem.

Naszym zdaniem prawa do wystgpienia z wnioskiem o podjecie uchwaty pilo-
tazowej nie powinien mie¢ organ administracji publicznej na etapie prowadzonego
postepowania administracyjnego®. W pierwszej chwili mozna by powiedzie¢, ze

3% Jak wyjasnit A. Skoczylas, stronom oraz uczestnikom na prawach strony wolno wnosic o dokonanie
kazdej czynnosci przez sad. Jezeli wniosek nie jest dla sadu wigzacy, to nie ma obowiazku oddzielnego
orzekania co do niego. Szerzej zob. A. Skoczylas, Moc wigzgca uchwat NSA a prawa jednostki, [w:] . Filipek
(red.), Jednostka w demokratycznym paristwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 603.

A. Kabat zwrdcil uwage, Ze instytucje uchwat zawierajacych odpowiedzi na pytania prawne SKO re-
gulowaly przepisy art. 18 ust. 21 art. 50 ustawy o NSA z 1995 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 74, poz. 368 ze zm.)
oraz art. 22 ust. 2-5 ustawy 0 SKO z 1994 r. (Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.). W okresie od 1.10.1995 1.
do 31.12.2003 r. SKO skierowaly do NSA 339 pytan prawnych. NSA podjat 178 uchwat, w pozostatych
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wowczas do wyjasnienia watpliwosci prawnych mogloby dojsé na jeszcze wezedniej-
szym etapie rozpoznawania danej sprawy. Argument ten jednak nie przekonuje
ze wzgledu na konstrukcyjna niezaleznos¢ postepowan administracyjnego i sado-
woadministracyjnego. Organ prowadzacy postepowanie administracyjne nie
powinien zwracac¢ sie do NSA o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego, ktére
byloby dla niego nastepnie wiazace. Poza tym, wyposazenie organéw w takie
kompetencje mogloby doprowadzi¢ do niekontrolowanego zadawania NSA pytan
prawnych, ktéry to sad przede wszystkim jest sadem sprawujacym nadzoér judy-
kacyjny nad orzecznictwem sadéw wojewodzkich. Zbyt duza liczba uchwat mogtaby
doprowadzi¢ do rozbiezno$ci w orzecznictwie o szczegdlnie niekorzystnym znacze-
niu, poniewaz dotyczylaby rozstrzygnie¢, ktérych gléwnym zadaniem jest likwi-
dacja niejednolitosci.

Inne zagrozenie zwigzane z ustanowieniem uchwat pilotazowych faczy sie
z niebezpieczefistwem zwolnienia sadéw I instancji z odpowiedzialno$ci za podej-
mowane rozstrzygniecia. Byloby ono realne, gdyby sad wojew6dzki formutowat
pytanie w sposéb odnoszacy sie wprost do zalatwienia konkretnych spraw, a NSA,
podejmujac uchwate, wykraczal poza przypisang role podmiotu powolanego do
rozstrzygniecia tozsamych co do istoty zagadnien prawnych?®®. Nawet jednak w takiej
sytuacji sad I instancji nie bylyby pozbawiony obowigzku wydania wyroku w spra-
wie, od ktérego kazda ze stron mogltaby wnies¢ skarge kasacyjna. Poza tym, to
w gestii sadu wojewddzkiego lezaloby zainicjowanie trybu pilotazowego. Gdyby
sad ten uznal, Ze w sprawie nie wystapilo budzace watpliwosci zagadnienie prawne,
wowczas powinien samodzielnie rozstrzygnac¢ wszystkie sprawy. Uchwata NSA
powinna stanowi¢ dla sadu I instancji pomoc w wydaniu wyroku, nie odbierajac
temu sadowi kompetencji do zalatwienia konkretnej sprawy. Tak jak w przypadku
pozostatych rodzajow uchwat, zastosowanie ich nowej formy powinno miec cha-
rakter wyjatkowy.

Inna watpliwos¢, ktéra mozna sformutowaé wzgledem projektowanej regulacji,
dotyczy tego, czy tryb pilotazowy nie przyczyni si¢ do zahamowania rozwoju
orzecznictwa. W naszej ocenie kazdorazowo podjeta uchwala stuzy jego rozwojowi,
zawierajac w sobie silny tadunek argumentacyjny®® podlegajacy dalszemu rozwi-

sprawach odmawiajac udzielenia odpowiedzi. Zob. A. Kabat, Rola NSA w ksztaltowaniu jednolitego
orzecznictwa sqdow administracyjnych, ZNSA 2010, 5/6, s. 195-196.

Jak wskazuje A. Kabat, przekroczenie ram zadanego pytania oznaczaloby rozstrzygniecie danych
kwestii prawnych z inicjatywy NSA podejmujacego uchwale, a zatem w trybie, ktérego p.p.s.a. nie
przewiduje. Zob. A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego w latach 2004-2007, s. 12.

Cecha charakterystyczng argumentacji prezentowanej w uchwatach jest odwotywanie sie do rezultatéw
wykladni jezykowej oraz pozajezykowej. Szerzej zob. W. Piagtek, Wykladnia funkcjonalna w orzecznictwie
sqddw administracyjnych, RPEIS 2012, 1, s. 27-34.
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nieciu w orzecznictwie sadowym i w doktrynie*’. Podjecie uchwaty nie zamyka
definitywnie refleksji nad zapadlym rozstrzygnieciem, czego bezpoSrednim wyrazem
jest brzmienie art. 269 § 1 p.p.s.a. Zapadajace uchwaty sa przedmiotem ozywionej
dyskusji w gronie sedziowskim podczas szkolen i r6Znego rodzaju seminariéw.
Poglebiona argumentacja ma takze walor poznawczy i edukacyjny, co jest istotne
dla dyskusji zaréwno doktrynalnej, jak i uniwersyteckiej.

Podsumowanie

Nie ulega dla nas watpliwosci, ze jednolito$¢ orzecznictwa jest wartoscig, ktéra
nalezy chroni¢ i wzmacniaé. Osiggniecie stuprocentowej jednolitosci nie jest wszakze
realne ani pozadane. Niemniej jednak aktualnie mamy do czynienia z wysokim
poziomem niejednolitosci, przynajmniej w niekt6rych sferach dziatalnosci orzecz-
niczej sadéw administracyjnych*!. Tymczasem w doktrynie zasadnie podkresla
sig, ze jednolitoé¢ orzecznictwa sgdowoadministracyjnego powinna mie¢ szerszy
zasieg, anizeli w postepowaniu cywilnym?*2. Wprowadzenie uchwat pilotazowych
stwarzaloby dodatkowa szanse na bardziej skuteczne przeciwdzialanie zjawisku
niejednolitosci, a takze na podwyzszanie poziomu wykladni prawa. Poza tym
uchwaly pilotazowe maja w sobie potencjat do przyspieszenia postepowan sado-
wych czy to na plaszczyzZnie uproszczein w sporzadzaniu uzasadnien, czy tez
czestszym laczeniu spraw do wspdlnego rozpoznania i rozstrzygniecia po zapad-
nieciu uchwaty.

O ile tryb podejmowania uchwatl pilotazowych bylby taki sam jak uchwat
abstrakcyjnych i konkretnych, o tyle do ich wydania dochodzitoby w odmiennych
warunkach procesowych. W tym znaczeniu stanowityby one dopelnienie dla istnie-
jacych rodzajéw uchwal. Przestanki ich podjecia nie bytyby wzgledem siebie kon-
kurencyjne, tylko wzajemnie sie dopelniajace.

Nie dostrzegamy w planowanych regulacjach niebezpieczefistwa zwigzanego
z ograniczeniem niezawislo$ci sedziowskiej, wkraczania przez NSA w role sadéw
Iinstancji czy tez zahamowania rozwoju orzecznictwa. Wprost przeciwnie, uchwaly

40 Wiekszo$¢ uchwal spotyka sie ze sporym zainteresowaniem glosatoréw. Tytulem przykladu, do chwaty

NSA z dnia 13.1.2014 r,, sygn. akt II GPS 3/13, ONSAiWSA 2014/4/55 napisano 4 glosy.

Przyczyny tego stanu rzeczy majg wieloraka nature i wykraczaja poza obszar prowadzonych rozwazan.
Oprécz wewnetrznej organizacji NSA istotne znaczenie odgrywa sama obszernos¢ i wieloptaszczyz-
nowos¢ prawa administracyjnego oraz coraz bardziej niechlujna legislacja. Nie ulega poza tym watpli-
wosci, ze ,0d przepisu prawnego do rozstrzygniecia moga prowadzié¢ rézne drogi”. Zob. Z. Tobor, To
do a great right, do a little wrong — rzecz o sgdziowskich ktamstewkach, ,Przeglad Podatkowy” 2015, 6, s. 15.
Z. Czarnik, Jednolitos¢ orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 811.
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pilotazowe moglyby sie przyczyniac do jego rozwoju. Kwestia, ktéra wymaga naszym
zdaniem refleksji, jest poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych do zainicjowa-
nia trybu uchwalodawczego o NSA.

Na koniec chcieliby$my raz jeszcze podkresli¢ potrzebe podjecia prac legislacyj-
nych nad przedstawiong regulacja prawna. Punktem wyjscia dla jej przygotowa-
nia bylo dostrzezenie rzeczywistej potrzeby ustanowienia mechanizmu stuzacego
ujednolicaniu orzecznictwa w sprawach powtarzalnych. Chociaz nie mozna do
konica przesadzi¢, w jaki sposdb uchwaly pilotazowe funkcjonowaltyby w praktyce
orzeczniczej, to warto, aby obywatele otrzymali szanse na uzyskiwanie jednolitych
rozstrzygnie¢ w sprawach tozsamych pod wzgledem prawnym i faktycznym,
a sady nowy instrument procesowy, ktéry umozliwialby dazenie do osiagniecia
tego celu.
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