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SUMA PIENIEZNA JAKO SRODEK DYSCYPLINUJACY
W POSTEPOWANIU SADOWO-ADMINISTRACYJNYM

Streszczenie. Kontrola jest niezbednym elementem kazdego procesu administrowania. Sadowa
kontrola administracji jest w obowigzujacym systemie prawa podstawowym instrumentem zagwa-
rantowania legalnoéci dzialania organéw administracji. Dlatego tez kluczowa role nalezy przypisa¢
wykonalnosci orzeczen sadéw administracyjnych. Z tego tez powodu sady te zostaly wyposazone
w mozliwo$¢ stosowania $rodkéw dyscyplinujacego oddzialywania. Wspélczeénie obok typowych
$rodkéw o charakterze represyjnym ustawodawca wprowadza instrumenty o charakterze prewen-
cyjnym. Katalog $rodkéw dyscyplinujacych ulega ciaglemu rozszerzeniu. Nowym rozwigzaniem
prawnym jest ustanowiony w 2015 r. dodatkowy $rodek o charakterze dyscyplinujaco-represyjnym,
polegajacy na przyznaniu sumy pienieznej od organu na rzecz skarzacego.

Stowa kluczowe: sadowa kontrola administracji, $rodki dyscyplinujace w postegpowaniu sagdowo-
-administracyjnym, grzywna, sygnalizacja, przyznanie sumy pieni¢znej

1. Wykonywanie wyrokow sadu administracyjnego, uwzgledniaja-
cych skarge polega na zastosowaniu si¢ przez organ administracyjny w toku
ponownego rozpoznania sprawy do oceny prawnej, wyrazonej w tym wy-
roku. Wynika to wprost z art. 153 p.p.s.a.!, zgodnie z ktérym ocena praw-
na i wskazania co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sagdu

* Profesor nauk prawnych, kierownik Zaktadu Sadownictwa Administracyjnego
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, sedzia Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

! Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2 2012 1., poz. 270 ze zm.).
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wigza w sprawie organy, ktérych dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle
prowadzenie postepowania bylo przedmiotem zaskarzenia, a takze sady,
chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie. Ocena prawna wyrazona w orze-
czeniu sadu wigze w sprawie ten sad oraz organ, ktdrego dzialanie lub bez-
czynno$¢ byla przedmiotem zaskarzenia. Oznacza to, ze orzeczenie sadu
administracyjnego wywiera skutki wykraczajace poza zakres postepowa-
nia sagdowoadministracyjnego, a jego oddzialywaniem objete jest takze
przyszle postepowanie administracyjne w danej sprawie. Ocena prawna
wynika z uzasadnienia wyroku sadu i dotyczy wykladni przepiséw praw-
nych i sposobu ich zastosowania w konkretnym przypadku w zwiazku
z rozpoznawang sprawa. Zas zwigzanie samego sadu administracyjnego,
w rozumieniu tego przepisu, oznacza, iz nie moze on formulowa¢ nowych
ocen prawnych - sprzecznych z wyrazonym wczesniej pogladem, lecz
zobowigzany jest do podporzadkowania si¢ mu w pelnym zakresie oraz
konsekwentnego reagowania w razie stwierdzenia braku zastosowania si¢
przez organ do wskazan w zakresie dalszego postgpowania przed organem
administracji publiczne;j.

Biorgc pod uwage fakt, Ze ocena prawna, o ktorej tu mowa, jest wig-
zaca tylko o tyle, o ile odnosi si¢ do tych samych okolicznosci faktycznych
i prawnych, to konsekwentnie nalezy przyja¢, ze traci ona moc wiazaca je-
dynie w przypadku: 1) zmiany ustawy, 2) zmiany (juz po wydaniu orzeczenia
sadowego) istotnych okolicznosci faktycznych sprawy, 3) wzruszenia tego
orzeczenia w przewidzianym do tego trybie, a takze 4) pdzniejszego podjecia
przez sktad poszerzony NSA uchwaly zawierajacej ocene prawng odmienng
od wyrazonej we wczesniejszym wyroku sagdu administracyjnego®.

Naruszenie przez organy administracyjne postanowien omawianego
przepisu powoduje koniecznos$¢ — w razie zlozenia na tej podstawie skargi
- uchylenia zaskarzonej decyzji (badz innego aktu czy czynnosci). Stanowi
to gwarancje przestrzegania przez organy administracji publicznej zwigzania
orzeczeniem sgdu. Musi by¢ konsekwentnie eliminowane przez uchylanie
wadliwych z tego powodu rozstrzygnigé¢ administracyjnych juz chociazby
z uwagi na zwigzanie wcze$niej przedstawiong oceng prawna takze i samego
sadu. Bez $cistego stosowania omawianego przepisu trudno byltoby zresz-
ta zapewnic¢ sp6jnos¢ dzialania systemu wladzy panstwowej. Jego nieprze-
strzeganie w istocie podwazaloby bowiem obowigzujacg w polskim prawie

2 Por. uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z 30 czerwca 2008 r., I FPS 1/08, ONSAiWSA
2008, nr 5, poz. 75.
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zasade sadowej kontroli nad aktami i czynnos$ciami organéw administracji
— por. wyrok NSA z 21 pazdziernika 1999 r., IV SA 1681/97. Natomiast nie-
zastosowanie si¢ do oceny prawnej wyrazonej w orzeczeniu sadu admini-
stracyjnego przez sad jest naruszeniem prawa materialnego stanowigcym
podstawe do wniesienia skargi kasacyjnej (art. 174 pkt 1 p.p.s.a.).

2. Powszechnie uwaza sig, ze bezczynnos$¢ organu lub przewlekle pro-
wadzenie postepowania jest jednym ze zbyt czesto spotykanych negatyw-
nych zjawisk towarzyszacych funkcjonowaniu administracji publiczne;.
Ponadto, zbyt czesto tez sie zdarza, Ze organy administracyjne, w tym orga-
ny podatkowe nie wykonujg prawomocnych orzeczen sadéw administra-
cyjnych. Sensem istnienia i dzialania administracji w panstwie prawnym
jest realizacja postawionych przed nig zadan publicznych. Przy tym jako
jedna z zasad odnoszacych si¢ do dzialan organdéw administracji publicz-
nej wyrdznia si¢ zasade efektywnosci, wskazujac ze pod nazwa ta kryje
sie sprawnos¢, szybkos¢, skutecznosé, czy tez ekonomiczno$¢ dziatan po-
dejmowanych przez organy administracji. W konsekwencji obywatel ma
prawo oczekiwa¢ od administracji dziatan, ktore beda miaty takie wlasnie
cechy. Dziatania administracji powinny sie wiec charakteryzowac tego ro-
dzaju aktywnoscig, ktora jest skierowana na sprawne, terminowe i zgodne
z prawem zalatwienie konkretnej sprawy.

Nadto, obowigzek rozpatrzenia sprawy ,w rozsadnym terminie” wy-
nika z art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284), a takze z art. 17
Europejskiego Kodeksu dobrej administracji przyjetego przez Parlament
Europejski w dniu 6.09.2001 r. Jednoczesnie za$ ,w wymiarze Unii Euro-
pejskiej zasada efektywnosci oznacza obowigzek ustanowienia odpowied-
nich regul nadzoru nad dziataniami podmiotéw wewnatrzpanstwowych™.

Scharakteryzowany wyzej sposob wykonywania orzeczen sadow admi-
nistracyjnych - co do zasady - sprawdza si¢ w praktyce. Jednakze, jak wy-
kazaly doswiadczenia z lat 2004-2015, zdarzajg sie coraz czgsciej przypad-
ki niestosowania si¢ przez organy administracji do oceny prawnej zawartej
w prawomocnym orzeczeniu sagdu administracyjnego, co jest rwnoznacz-
ne z niewykonaniem takiego wyroku. Tym samym dowodzi to wniosku,
ze dotychczasowe $rodki dyscyplinowania organéw administracji w tym
wzgledzie okazaly si¢ w tych przypadkach niewystarczajace.

*J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 109-110.
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Powyzsza konstatacja dotyczy réwniez efektywnosci sadowej kontro-
li w sprawach skarg na bezczynnos¢ organu lub przewlekle prowadzenie
postepowania. Wielokrotnie bowiem wyroki uwzgledniajace skarge w tym
zakresie nie przynosity oczekiwanych rezultatow. Tymczasem prawne,
efektywne i terminowe dzialanie administracji jest przeciwienstwem bez-
czynnosci, ktdra z kolei stanowi jeden z przejawow biurokracji. Bezczyn-
no$¢ organu — rozumiana jako opieszalto$¢, czy tez zupelny brak oczekiwa-
nych przez obywatela dziatan administracji - powszechnie jest uwazana za
jeden z przejawdw biurokracji w ujeciu pejoratywnym, a wiec za przejaw
biurokratyzmu. Jest to zjawisko na wskro$ niepozadane. Nic wigc dziwne-
go, Ze zarowno w postepowaniach administracyjnych, jak i w postgpowa-
niu sgdowoadministracyjnym zostaly uregulowane srodki prawne majace
na celu przeciwdzialanie temu zjawisku. Sprawne, efektywne i terminowe
dzialanie administracji jest przeciwienstwem bezczynnosci, ktora z kolei
stanowi jeden z przejawéw biurokracji. Bezczynnos$¢ organu - rozumia-
na jako opieszalo$¢, czy tez zupelny brak oczekiwanych przez obywatela
dzialan administracji - powszechnie jest uwazana za jeden z przejawdéw
biurokracji w ujeciu pejoratywnym, a wigc za przejaw biurokratyzmu. Jest
to zjawisko na wskro$ niepozadane. Nic wigc dziwnego, ze zaréwno w po-
stepowaniach administracyjnych, jak i w postegpowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym zostaly uregulowane $§rodki prawne majace na celu przeciw-
dzialanie temu zjawisku. Jednym z rodzajéow tych srodkéw prawnych sa
instytucje procesowe okreslane mianem $§rodkow dyscyplinujacych.

Niemniej jak wykazaly to opisane powyzej doswiadczenia - katalog
tych srodkow okazal si¢ niewystarczajacy. Dlatego tez z dniem 15 sierp-
nia 2015 r. na skutek nowelizacji dokonanej ustawg z 9 kwietnia 2015 r.
o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi* wprowadzono nowy $rodek dyscyplinujacy w postaci ,,przyznania
sumy pienieznej”. W uzasadnieniu do projektu tej noweli’ stwierdzono, ze
wprowadzajac mozliwo$¢ przyznania sumy pieni¢znej, wzorowano si¢ na
rozwigzaniu przyjetym w ustawie z 17 czerwca 2004 r. o skardze na na-
ruszenie prawa strony do rozpoznaniu sprawy w postepowaniu przygoto-
wawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepo-
waniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki®. Podkresli¢ wszakze nalezy,

*Dz.U. 22015 r., poz. 658.
> Druk sejmowy 1633, Sejm VII kadencji.
¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 75, cyt. dalej jako ,,ustawa z 17 czerwca 2004 r”
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ze wspomniana ustawa byla jedynie inspiracja do przyjecia tego $rodka
dyscyplinujacego, a nie wzorcem do jego regulacji prawnej. Niewatpli-
wie stanowi on nowg i odmienng kategorie prawnag od przyjetej w ustawie
z 17 czerwca 2004 r., poniewaz przyznanie sumy pieni¢znej na gruncie obu
tych ustaw peini odmienne funkcje. Dlatego tez zrozumiale jest, ze ta insty-
tucja na gruncie postepowania sgdowoadministracyjnego nie poddaje si¢
jeszcze jednolitej ocenie, natomiast zdazyta wywola¢ pewne kontrowersje,
zaré6wno w orzecznictwie sgdowym, jak i w literaturze przedmiotu.

3. Pod pojeciem $rodkow dyscyplinujacych nalezy rozumie¢ $rodki
prawne, ktérych celem jest dyscyplinowanie dziatalnosci organéw admini-
stracji publicznej, w szczegdlnosci na wypadek ich bezczynnosci” lub nie-
wykonywania prawomocnych wyrokéw sadéw administracyjnych®. Aktu-
alnie sg one unormowane wart.: 55, 112, 145a, 1541 155 p.p.s.a. i maja dos¢
zroznicowany charakter. Powszechnie wyrdznia sie srodki dyscyplinujace
o charakterze: a) prewencyjnym (sygnalizacja), b) prewencyjno-represyj-
nym (grzywna) i ¢) prewencyjno-represyjno-kompensacyjnym’ (przyzna-
nie stronie sumy pieni¢znej). Niemniej, cecha wspdlng ich wszystkich jest
to, ze dzialania podejmowane przez sady administracyjne na powotanych
wyzej podstawach maja zapewni¢ zwigckszenie efektywnosci sadowej kon-
troli administracji publiczne;.

Niniejsze opracowanie jest poswiecone jednemu z tych $rodkéw dyscy-
plinujacych, jakim jest przyznanie sumy pienieznej. Zostal on wprowa-
dzony do Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi stosun-
kowo niedawno, bo od 15 sierpnia 2015 r. i z tego powodu linia orzecznicza
sagdow administracyjnych co do jego charakteru i zakresu stosowania nie
jest jeszcze w pelni uksztaltowana. Jest to tym bardziej zrozumiale, ze regu-
lacja prawna tego $rodka prawnego jest wigcej niz lakoniczna.

Instytucja ,,przyznania sumy pieni¢znej” wystepuje w trzech przepi-
sach p.p.s.a. Zgodnie z art. 145a § 3 w przypadku niewydania decyzji lub

7 Por. szerzej M. Szewczyk [w:] ].P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk,
J. Wyporska, Sgdowa kontrola administracji, podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 293 i n.

$ W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postgpowa-
niu przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 25.

® Zdaniem M. Jagielskiej, J. Jagielskiego, M. Grzywacza i R. Stankiewicza jest to
§rodek o charterze prewencyjno-represyjnym. M. Jagielska, J. Jagielski, M. Grzywacz,
R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 650.
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postanowienia w okreslonym przez sad na podstawie art. 145a § 1 p.p.s.a.
terminie. Wowczas strona moze wnie$¢ skarge, zadajagc wydania orzecze-
nia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie stosownego uprawnienia
lub obowiazku. [...] Jednoczes$nie sad w wyniku rozpoznania tej skargi
obowiazany jest stwierdzi¢ czy niewydanie decyzji lub postanowienia mia-
fo miejsce z razagcym naruszeniem prawa, a ponadto moze z urzedu albo
na wniosek strony wymierzy¢ organowi grzywne w wysokosci okreslonej
w art. 154 § 6 lub przyznac od organu na rzecz skarzacego sume pieniez-
n3 do wysokosci polowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6'°. Oznacza to, ze
sad moze jednoczesnie zastosowac oba te srodki dyscyplinujace.

Z kolei stosownie do art. 149 § 2 p.p.s.a., Sad w przypadku uwzglednie-
nia skargi na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania moze
ponadto orzec z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi
grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub przyzna¢ od organu na
rzecz skarzgcego sume pieniezng do wysokosci potowy kwoty okreslone;j
wart. 154§ 6.

Trzeci przypadek, w ktérym moze doj$¢ do przyznania sumy pieni¢zne;j
skarzacemu do wysokosci potowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6 od orga-
nu administracji dotyczy sytuacji uwzglednienia przez sad administracyjny
skargi na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢
organu lub przewlekte prowadzenie postepowania (art. 154 p.p.s.a.).

4. Z przytoczonych przepiséw plyna nastepujace konstatacje:

4.1. Warunkiem przyznania sumy pieni¢znej w kazdym z tych trzech
przypadkow jest uwzglednienie skargi. Podkreslenia wymaga, ze sad moze
ja przyzna¢ zaréwno z urzedu, jak i na zadanie strony'. Oznacza to, ze
nawet gdyby skarzacy nie wystapil z wnioskiem o przyznanie mu sumy pie-
nieznej, to i tak sad administracyjny mogtby orzec w tej kwestii z urzedu.

W 2017 r. gbrna granica wysokosci sumy pienieznej, ktéry sad administracyjny
mogl przyzna¢ od organu wynosita 17 684,35 zl.

" Wprawdzie art. 154 § 7 p.p.s.a. nie stanowi o tym wprost, ale wykltadnia systemowa
calego art. 154 nakazuje przyjaé, ze sad moze orzec w przedmiocie sumy pienieznej
zaréwno z urzedu jak i na wniosek strony. Skoro przyznanie tej sumy nastepuje ponad
to, co wynika z uwzglednienia skargi (wymierzenie grzywny), to sad musi mie¢ moznos¢
zastosowania tego $rodka dyscyplinujacego zaréwno z urzedu, jak i na wniosek, jezeli
dojdzie do przekonania, ze jest to niezbedne dla osiagniecia celu skargi wnoszonej na
podstawie art. 154 § 1 p.p.s.a.
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Tym niemniej, mimo takiego rozwigzania przyjetego w ustawie, racjonal-
nym bedzie z punktu widzenia skarzacego wystepowanie do sadu ze sto-
sownym zgdaniem, albowiem jezeli strona chce przyznania takiej sumy, to
wola skarzacego jest taka okolicznoscig stanu faktycznego sprawy, ktora
nie powinna budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci sadu. Poza tym nalezy mie¢
na wzgledzie, ze brak wniosku o przyznanie sumy pieni¢znej zwalnia sad
z obowigzku rozwazenia tej kwestii.

4.2. Ustawodawca nie okredlit przestanek, ktérymi powinien kierowa¢
sie sad przy przyznawaniu sumy pienieznej, pozostawiajac te kwesti¢ uzna-
niu sadu (,,s3d moze przyznac”). Nie jest to jednak uznanie dowolne. Jest to
wszakze uprawnienie orzecznicze sadu administracyjnego, ktory powinien
z niego skorzysta¢ stosownie do okolicznosci faktycznych i prawnych kon-
kretnej sprawy. Przyktadowo, moim zdaniem nie ulega watpliwosci, Ze sad
administracyjny, ktory stwierdzi, ze konkretne w danej sprawie uchybienie
organu (odpowiednio: niewydanie decyzji lub postanowienia w okreslonym
przez sad terminie; bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowa-
nia; niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ organu
lub przewlekte prowadzenie postepowania) mialo miejsce z razagcym naru-
szeniem prawa, moze odstgpi¢ od przyznania sumy pieni¢znej skarzgcemu
tylko w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach. Oznacza to w szczegoélnosci,
ze oddalajac wniosek o przyznanie sumy pieni¢znej, sad bedzie obowigzany
wyjasni¢ w uzasadnieniu podjetego orzeczenia, jakie to okolicznosci uznal za
szczegolnie uzasadniony wypadek, uzasadniajacy odstapienie od zastosowa-
nia tego srodka dyscyplinujacego (art. 141 § 4 p.p.s.a.).

4.3. Przyznanie sumy pieni¢znej moze nastapi¢ niezaleznie od wymie-
rzenia organowi grzywny. Oznacza to, ze w stosunku do organu admini-
stracji mogg zosta¢ zastosowane oba te $rodki dyscyplinujace o charak-
terze prewencyjno-represyjnym', poniewaz przyznanie sumy pieni¢znej
pelni jeszcze jednag funkcje, a mianowicie funkcje kompensacyjng. Jest

2 W orzecznictwie NSA prezentowany jest poglad, ze w przypadku wymierzenia
grzywny sad moze réwniez przyznac skarzagcemu sume pieniezna, jezeli uzna, ze dla realizacji
zamierzonego celu, np. doprowadzenia do wykonania wyroku, nie wystarczy wymierzenie
organowi grzywny — por. np. wyrok NSA z 11 kwietnia 2017 r., I OSK 1506/16. Poglad ten
nie budzi réwniez watpliwosci w literaturze przedmiotu, por. np. M. Jagielska, J. Jagielski,
M. Grzywacz, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi.
Komentarz, s. 626.
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ono zatem swoistym zado$¢uczynieniem za krzywde, jaka strona ponio-
sta z powodu wadliwie dzialajacej administracji publicznej. Przy tym sad
administracyjny nie bada, a nawet nie moze bada¢, czy skarzacy ponidst
szkode w wyniku nieprzestrzegania terminéw przez organ. Ocenia jedynie
warto$¢ ucigzliwosci, z ktérymi musi borykac si¢ skarzacy w obronie swe-
go interesu prawnego oraz skale jego bezsilnosci, wywolanej swiadomym
odwlekaniem terminu zalatwienia sprawy.

5. Warto doda¢, ze zaprezentowane stanowisko zostalo zaakcepto-
wane w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. W wyroku
z 11 maja 2018 r.,, I OSK 2230/16 NSA stwierdzit m.in., ze jedyna prze-
stankg warunkujaca zaréwno wymierzenie organowi grzywny, jak i przy-
znanie od organu na rzecz skarzgcego sumy pienieznej jest niewykonanie
wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowa-
dzenie postepowania. Natomiast rozstrzyganie, ktory z tych $rodkéw, czy
tez oba z nich, ma zosta¢ zastosowany i w jakiej wysokosci zostalo pozo-
stawione orzecznictwu sagdow administracyjnych. Nie ulega bowiem wat-
pliwosci, zZe podejmujac rozstrzygniecie w kwestii zastosowania kazdego
z tych $rodkow, sad administracyjny powinien mie¢ na wzgledzie: a) sto-
pien naruszenia prawa przez organ administracyjny (funkcja represyjna),
b) efektywnos¢ jego zastosowania, a wiec wyrzadzenie organowi okreslone;
dolegliwosci finansowej w celu przymuszenia go do wykonania prawomoc-
nego wyroku (funkcja prewencyjna) i ¢) zasadno$¢ wynagrodzenia stronie
cierpien i niedostatkéw zwigzanych z niewykonaniem wyroku (funkcja
kompensacyjna).

NSA podkreslit przy tym, ze sad administracyjny, ktéry stwierdzit
w wyroku, ze bezczynno$¢ organu lub przewlekle prowadzenie postepo-
wania przez organ mialy miejsce z razagcym naruszeniem prawa, moze
odstapi¢ od wymierzenia grzywny i przyznania od organu na rzecz skar-
zacego sumy pienieznej, jezeli strona wystapita z takim wnioskiem, tylko
w wyjatkowo uzasadnionych przypadkach. Oznacza to, ze sad administra-
cyjny odstepujac od przyznania skarzgcemu sumy pieni¢znej obowigzany
jest wyjasni¢, jaki to wyjatkowo uzasadniony przypadek zaistnial, zZeby
uzna¢ za uzasadnione odstapienie od zastosowania tego srodka dyscypli-
nujacego. Stwierdzil, ze w rozpoznawanej sprawie, Sad I instancji tego nie
uczynil, ograniczajac sie do stwierdzenia, ze nie widzi ,,obecnie potrzeby
wymierzania organowi dodatkowej sankcji’, bo ta powinna by¢ stosowa-
na ,w szczegoélnie drastycznych przypadkach zwloki organu” W rezultacie

48 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



Suma PIENIFtZNA JAKO $SRODEK DYSCYPLINUJACY W POSTEPOWANIU SADOWO-ADMINISTRACYJNYM

NSA uznal, ze Sad I instancji dokonatl blednej wykladni art. 154 § 7 p.p.s.a.,
powodujac, ze podniesiony w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia tego
przepisu ma usprawiedliwione podstawy.

Ponadto Naczelny Sad Administracyjny zwrdcil uwage, ze w kwestii
wyboru wlasciwego $rodka dyscyplinujacego sad administracyjny powi-
nien réwniez pamieta¢ o zasadniczej roznicy, jaka wystepuje pomiedzy
grzywna a suma pieniezng. Wymierzenie grzywny organowi administracji,
bedacemu panstwowy jednostka budzetows, w gruncie rzeczy nie jest do-
legliwoscia finansowa (dotyczy to w szczegdlnosci organéw podatkowych,
ktore w znakomitej wigkszosci s3 panstwowymi jednostkami budzetowymi
- przyp. mdj J. P. T.). W budzetach tych jednostek paragraf ,kary” nie jest
planowany. Zatem w przypadku wymierzenia organowi grzywny musi on
wystapi¢ do dysponenta budzetu o przyznanie mu kwoty pieni¢znej w wyso-
kosci wymierzonej grzywny. Po uzyskaniu tej kwoty, organ uiszcza grzywne
na konto wilasciwego sadu administracyjnego, ktdry jest takze panstwowa
jednostka budzetows. Ta za§ z mocy prawa nie moze mie¢ zadnych wtas-
nych dochodéw. To powoduje, méwigc w skrocie, ze sad musi te pieniadze
»ZWroci¢” budzetowi Panstwa. Uznaé zatem nalezy, ze przedstawiony me-
chanizm, w okreslonych przypadkach istotnie obniza efektywnos¢ grzywny
jako $rodka przymuszajacego do wykonania prawomocnego wyroku sadu
administracyjnego.

Tymczasem - zdaniem NSA - przyznanie skarzacemu sumy pienigz-
nej ma zawsze wymiar realnej dolegliwosci finansowej. Ponadto, w proce-
sie przyznawania od organu na rzecz skarzgcego sume pienieznej nalezy
mie¢ $wiadomos¢, czego az nadto dowodzi niniejsza sprawa, ze uzyskanie
przez skarzacego korzystnego wyroku w sprawie ze skargi na bezczynnos¢
lub przewlekte prowadzenie postepowania, nie oznacza jeszcze zalatwienia
sprawy administracyjnej. Wielokrotnie skarzacy doznaja usprawiedliwione-
go poczucia bezsilnodci. Zreszta Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu
z urzedu jest wiadome, ze istnieje wiele spraw, w ktérych wyroki sagdow ad-
ministracyjnych uwzgledniajace skargi na bezczynno$é¢ lub przewlekle pro-
wadzenie postepowania nie s3 wykonywane, mimo wymierzania organom
grzywien. Tak wigc z punktu widzenia skarzacego wielokrotnie wymierzenie
grzywny jest nieskutecznym srodkiem przymusu. Przy tym dodac nalezy, ze
zjawisko to nie tylko godzi w interes prawny skarzacych, ale takze narusza
powage wymiaru sprawiedliwosci, poniewaz u skarzacego musi narodzi¢ si¢
pytanie: ,,Co to za sad, ktory nie potrafi wyegzekwowac swoich wyrokow?”.

p) @ KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 49



JAN PaAwER TARNO

W rezultacie Naczelny Sad Administracyjny stangl na stanowisku, ze
zastosowaniu tego srodka dyscyplinujacego przyswieca jeszcze jeden cel,
ktéry nalezy mie¢ na wzgledzie przy interpretacji art. 154 § 7 p.p.s.a. Przy-
znanie skarzgcemu sumy pieni¢znej ma takze uswiadomic skarzacemu, ze
nie jest on bezbronny w swoim sporze z organem administracji o zgod-
no$¢ z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci, bezczynnosci organu lub
przewleklego prowadzenia postepowania. Rozstrzygnigcie w przedmiocie
sumy pienieznej ma uswiadomic¢ skarzacemu, ze sad administracyjny widzi
wszystkie dolegliwosci i niedostatki, jakich on doznaje na skutek przewle-
ktego prowadzenia jego sprawy i ze obejmuje skarzacego swoja ochrona.
Majac to na uwadze, NSA stwierdzil, Ze w rozpoznawanej sprawie przy-
znanie obu skarzagcym sumy pieni¢znej w wysokosci po 10 000 zt od Prezy-
denta m.st. Warszawy jest jak najbardziej zasadne, poniewaz bezczynnos¢
organu nie tylko miala miejsce z razagcym naruszeniem prawa, ale wrecz
przyjeta posta¢ kompletnego lekcewazenia stron.

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny uznal, Ze Prezydentowi
m.st. Warszawy zostala wymierzona grzywna przez sad I instancji z naru-
szeniem art. 154 § 11 6 p.p.s.a., poniewaz jest ona zbyt niska, aby przymu-
si¢ ten organ do wykonania prawomocnego wyroku Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., I SAB/Wa 145/14.
Najlepszym tego dowodem jest fakt, ze od daty wydania zaskarzonego wy-
roku WSA w Warszawie z 23 stycznia 2017 r., I SA/Wa 1738/16 uplyneto
juz ponad 15 miesigcy, a wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. pozostaje w dalszym ciagu niewykonany.

Nawiasem mdwigc, omawiana sprawa, a wlasciwie okoliczno$ci na nig
sie sktadajgce, jest najlepszym dowodem na to, jak nieskutecznym $rod-
kiem dyscyplinujacym moze si¢ okaza¢ wymierzenie organowi grzywny,
zwlaszcza w niskiej wysokosci.

6. Przyzna¢ jednak nalezy, ze omawiana instytucja spotkala sie row-
niez z krytyka w literaturze przedmiotu'’, cho¢ moim zdaniem niezastuzo-
na. W szczegolnosci zarzucono ustawodawcy, ze:

13 K. Swiderski, ,,Suma pienigzna” w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, CASUS
2018, nr 88,s. 131in.
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6.1. Sad administracyjny moze przyzna¢ na rzecz skarzacego sume
pieniezng réwniez z urzedu';

6.2. Nie wskazal dolnej granicy wysoko$ci sumy pienieznej, ani tez
zadnych kryteriéw, ktérymi sad administracyjny powinien si¢ kierowa¢
przy ustalaniu wysokosci sumy pieni¢znej w konkretnej sprawie'’;

6.3. W postepowaniu sgdowoadministracyjnym sume pieni¢zng przy-
znaje si¢ od organu administracji publicznej, natomiast na gruncie ustawy
z 17 czerwca 2004 r. sad przyznaje na rzecz skarzacego sume pieni¢zng od
Skarbu Panstwa'®.

W rezultacie doszto do zdublowania si¢ sankgji, ktére moga by¢ za-
stosowane w stosunku do organu prowadzacego postepowanie admini-
stracyjne (podatkowe). Zdaniem K. Swiderskiego prowadzi to do catkiem
zbytecznej sytuacji, ktéra wymaga ustalenia przez sad, ktdra z tych sankeji
jest bardziej dotkliwa i w jakim zakresie kazda z nich moze przyczynic sie
do spetnienia celu skargi na bezczynnos¢ organu lub przewleklos¢ poste-
powania lub niewykonanie wyroku'’.

7. Nie mozna podzieli¢ tych obaw i zastrzezen. Po pierwsze, rdzne sg
funkcje tych instytucji na gruncie ustawy z 17 czerwca 2004 r. i w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym. W tym pierwszym przypadku jest to
funkcja kompensacyjna i dlatego suma pieni¢zna jest przyznawana od
Skarbu Panstwa, poniewaz panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za prawid-
fowe i zgodne z prawem funkcjonowanie swojego aparatu. Ponadto, reali-
zacja tej funkcji wymaga okreslenia przestanek, wedle ktérych sad bedzie
ustalal wysokos¢ tej sumy.

Natomiast w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przyznanie
skarzagcemu sumy pieni¢znej jest przede wszystkim Srodkiem dyscypli-
nujacym, majacym w zalozeniu zmuszenie organu do dzialania zgodnego
z prawem. To wyjasnia, dlaczego sume pieniezng przyznaje si¢ od orga-

4 Tamze, s. 14.

15 Tamze.

' Tamze, s. 14-15, z wyjatkiem przypadku, kiedy przedmiotem postepowania jest
przewlekle prowadzenie postepowania przez komornika, wtedy sad sume pieniezna
przyznaje od komornika.

7 Tamze, s. 20.
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nu administracji publicznej, ktéry nie dopetnil spoczywajacego na nim
obowigzku, a nie od Skarbu Panstwa. Ten fakt uzasadnia rowniez koniecz-
no$¢ przyznania sagdowi administracyjnemu mozliwosci zastosowania tego
srodka z urzedu. Wreszcie, skoro przyznanie sumy pieni¢znej petni jedno-
cze$nie funkcje prewencyjng, represyjna, a takze kompensacyjna, to wy-
starczajaca przestanka zastosowania tej sankeji jest uwzglednienie skargi
gltéwnej (odpowiednio: niewydanie decyzji lub postanowienia w okreslo-
nym przez sad terminie; bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania; niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢
organu lub przewlekle prowadzenie postepowania). Reszte trafnie pozosta-
wiono uznaniu sagdu administracyjnego, poniewaz on na gruncie konkret-
nej sprawy jest wladny najtrafniej oceni¢, wzgledy jakiej natury powinny
zadecydowac¢ zaréwno o zastosowaniu tego srodka dyscyplinujacego, jak
i 0 jego wysokosci, aby wyegzekwowac¢ zamierzony cel.

8. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze przyznanie sumy pienieznej
ma charakter srodka represyjnego, a wiec sankcji za ignorowanie przepisow
o terminach zalatwiania spraw administracyjnych, w tym podatkowych,
a takze za nierespektowanie prawomocnych wyrokow. Zatem podwojenie
sankgcji o charakterze finansowym z dniem 15 sierpnia 2015 r. nalezy uzna¢
nie tylko za celowe dzialanie ustawodawcy, ale i racjonalne. Po pierwsze,
wymierzenie grzywny nie zawsze jest wystarczajaco skutecznym $rod-
kiem dyscyplinujacym organy do terminowego zalatwiania spraw, przede
wszystkim dlatego, ze nie zawsze to jest dla organu zwlaszcza administracji
rzadowej realna dolegliwo$¢ finansowa, skoro Skarb Panstwa nie dozna-
je uszczerbku. W gruncie rzeczy przeciez dochodzi jedynie do przesunigé
MW budzetach poszczegdlnych jednostek budzetowych. Po drugie zas, za-
stosowanie $rodka dyscyplinujacego w postaci przyznania sumy pieni¢znej
od organu zapewnia skarzgcemu swoistego rodzaju zados¢uczynienie za
wszelkiego rodzaju dolegliwosci, ktérych doznat w wyniku niewywigzania
sie organu ze spoczywajacych na nim obowigzkow, zwlaszcza gdy miato to
miejsce z razgcym naruszeniem prawa. Ma to szczegdlnie istotne znacze-
nie, jezeli wzig¢ pod uwage fakt, ze strona w relacji z organem administracji
publicznej zawsze zajmuje pozycje slabszg i to niezaleznie od tego na grun-
cie jakiej sprawy powstal faczacy ich stosunek administracyjnoprocesowy.
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Abstract. Judicial control is an immanent element of every administration process. Administrative
courts are the basic guarantor of the legality of administrative bodies in the current legal system,
to which, apart from the primary role of the administration of justice. Therefore, the feasibility
sentences of administrative courts plays the main role in this process. For this reason, the legislator
has given them to the function of disciplining influence. Today, apart from typical repressive
measures, the legislator introduces preventive instruments. It should also be emphasized that the
catalogue of disciplining measures is continuously expanding. A new legal solution is established
in 2015 additional measure of a disciplinary and repressive nature, that is granting of a sum of
money from the authority to the complainant.

Keywords: Judicial control over the administration, disciplining measures in the judicial
proceedings, signaling, granting of a sum of money
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