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Abstract: The subject of this publication is an analysis of the currently applicable regula-
tions of the Act of 2 March 2020, on special solutions related to the prevention, counterac-
tion and combating of COVID-19, other infectious diseases and crisis situations caused by 
them (i.e. Journal of Laws of 2021, item 2095, as amended, hereinafter: the covid act) and 
an indication of their shortcomings in the context of implementation of the principle of 
open examination of administrative court cases. It follows from the overriding principles of 
administrative court proceedings that the trial should be open and the party should have 
the right to access the court, control the contested acts and actively participate in it. The 
right of the individual to a fair and public hearing of a case without undue delay, by a 
competent, independent and impartial court has a constitutional dimension. The purpose 
of the principle of openness is to motivate the court to scrupulously and diligently fulfill 
procedural obligations and to enable third parties to exercise civic control over the activities 
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of the courts. The authors of the article try to answer the question whether the hearing 
located in administrative courts and its substitute form, which is a closed session, meet 
the constitutional standards of open proceedings. An invaluable asset for the party is their 
personal participation in the hearing and the possibility to freely present their position in 
the courtroom, directly before the court. This constitutes the exercise of the right to active 
participation in the procedure. The parties then have the opportunity to express their argu-
ments, and this translates into a sense of treating them subjectively. The authors conclude 
that the legislator should explicitly define the formula for public access to remote hearing, 
or modify covid regulations in such a way that the court has the freedom to assess the situ-
ation permitting or not to conduct a hearing in the court building. Perhaps a greater range 
of options would allow for more appropriate solutions that would not violate the principle 
of open court proceedings and would not restrict the citizen’s right to the court.

Keywords: administrative court proceedings, remote hearing, right to the court, public 
hearing of the case, the state of epidemic, technical conditions

Abstrakt: Przedmiotem niniejszej publikacji jest analiza obecnie obowiązujących regulacji 
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych 
nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2095 ze zm.) oraz wskazanie na ich 
niedostatki w kontekście realizacji zasady jawnego rozpatrywania spraw sądowoadministra-
cyjnych.

Z zasad naczelnych postępowania sądowoadministracyjnego wynika, że proces powinien 
być jawny, a strona powinna mieć prawo dostępu do sądu, kontroli zaskarżonych aktów 
oraz czynnego w nim udziału. Prawo jednostki do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia 
sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki, przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd, 
ma wymiar konstytucyjny. Celem zasady jawności jest motywowanie sądu do skrupulatnego 
i rzetelnego wypełniania obowiązków procesowych oraz umożliwianie osobom postronnym 
sprawowania obywatelskiej kontroli nad działalnością sądów. Autorzy w artykule próbują 
odpowiedzieć na pytanie, czy rozprawa odmiejscowiona w sądach administracyjnych oraz 
zastępcza jej forma, jaką jest posiedzenie niejawne, spełnia konstytucyjne standardy jaw-
ności postępowania. Wartością nieocenioną dla strony jest jej osobisty udział w rozprawie 
i możliwość swobodnego zaprezentowania swojego stanowiska na sali rozpraw, bezpośrednio 
przed sądem. To stanowi realizację prawa do aktywnego udziału w postępowaniu. Strony 
mają wówczas możliwość wypowiedzenia swoich racji, a to przekłada się na poczucie pod-
miotowego ich traktowania.

Autorzy w konstatacji wskazują, że ustawodawca powinien wprost określić formułę 
dostępu publiczności do rozprawy zdalnej, ewentualnie zmodyfikować covidowe regulacje 
w ten sposób, by sąd miał swobodę w ocenie sytuacji pozwalającej lub nie na przepro-
wadzenie rozprawy w budynku sądu. Być może większy wachlarz możliwości pozwoliłby 
na trafniejsze rozwiązania, które nie naruszałyby zasady jawności postępowania sądowego 
i nie ograniczałyby obywatelowi prawa do sądu.

Słowa kluczowe: postępowanie sądowoadministracyjne, rozprawa zdalna, prawo do sądu, 
jawne rozpoznanie sprawy, stan epidemii, warunki techniczne
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1. Uwagi wprowadzające

Wraz z ogłoszeniem w 2020 r. na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu 
epidemii w związku z zakażeniami wirusem SARS-CoV-2 diametralnie zmie-
niła się otaczająca nas rzeczywistość. Przypomnieć należy, że w dniu 20 marca 
2020 r. rozporządzeniem Ministra Zdrowia na obszarze Rzeczypospolitej został 
wprowadzony stan epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491) w miejsce ogłoszonego 
wcześniej stanu zagrożenia epidemicznego. W dniu 25 marca 2020 r. wprowa-
dzono m.in. zakaz przemieszczania się, z wyjątkiem wykonywania czynności 
związanych z pracą zawodową, wolontariatem na rzecz przeciwdziałania skut-
kom COVID-19, czy zaspakajania niezbędnych potrzeb związanych z bieżącymi 
sprawami życia codziennego i sprawowania kultu religijnego (rozporządzenie 
Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie 
ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. z 2020 r. 
poz. 522). Covidowy paraliż nie ominął też wymiaru sprawiedliwości, w tym 
sądów administracyjnych.

Warto zauważyć, że na początku epidemii rozpoznawanie spraw w trybie 
niejawnym było wyjątkiem. Sądy administracyjne w tym trybie rozpoznawa-
ły tylko te sprawy, w których strony w sposób wyraźny się na to zgodziły. 
Reszta skarg czekała na rozpoznanie jawne. Niejawność obowiązkowa stała się 
dopiero od 17 października 2020 r., po wydaniu w tej sprawie przez Preze-
sa Naczelnego Sądu Administracyjnego specjalnego Zarządzenia nr 39 z dnia 
16 października 2020 r. w sprawie odwołania rozpraw oraz wdrożenia w NSA 
działań profilaktycznych służących przeciwdziałaniu potencjalnemu zagrożeniu 
zakażenia wirusem SARS-CoV-2, w związku z objęciem Miasta Stołecznego 
Warszawy obszarem czerwonym. Zgodnie z § 1 przywołanego Zarządzenia od-
wołano wszelkie rozprawy, kontynuując działalność orzeczniczą sądu w trybie 
rozpoznania spraw na posiedzeniach niejawnych (Zarządzenie nr 39, Rzewuski 
2020). Postanowienia przedmiotowego Zarządzenia znalazły odpowiednie zasto-
sowanie do wojewódzkich sądów administracyjnych, których siedziby znajdują 
się na terenie objętym wówczas obszarem czerwonym, o którym mowa w § 1 
rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 października 2020 r. w sprawie ustano-
wienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem 
stanu epidemii (Dz.U. poz. 1758 ze zm.).

Taki sposób procedowania spraw przez sądy administracyjne obu instancji 
spotkał się z falą krytyki, zwłaszcza ze strony profesjonalnych pełnomocników. 
W środkach masowego przekazu powszechnie podnoszono, że rozpatrywanie 
spraw przez sąd bez obecności stron nie powinno mieć miejsca, bo konstytu-
cyjne prawo do sądu to nie tylko rozpoznanie sprawy, lecz także umożliwienie 
stronom uczestnictwa i przedstawienia argumentacji. Adwokaci i radcy prawni 
argumentowali, że w sprawach prostszych, mniej skomplikowanych, posiedze-
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nie w trybie niejawnym nie powinno wpłynąć na rzetelność i wynik procesu 
sądowego. Jednakże w przypadku spraw skomplikowanych wywody pełnomoc-
nika procesowego mogą być bezcenne. Wskazywano, że sposób przedstawienia 
argumentacji, podkreślenie istotnych elementów skargi, polemika z argumenta-
cją strony przeciwnej w ustnym wystąpieniu przed sądami administracyjnymi 
są nieodzownymi elementami składającymi się na rzetelność procesu przed 
sądami administracyjnymi (Moczydłowska 2020).

Kilkadziesiąt organizacji pozarządowych, w tym Amnesty International 
Polska, Fundacja Instytut na rzecz Państwa Prawa, Helsińska Fundacja Praw 
Człowieka, Okręgowa Izba Radców Prawnych w Warszawie, wniosło w dniu 
14 grudnia 2020 r. do Prezesa NSA apel o przeprowadzanie rozpraw online dla 
zagwarantowania realnego prawa stron do sądu. Wskazały, że dotychczasowa 
praktyka zdaje się naruszać przepisy „Tarczy Antykryzysowej”, gdyż żadne inne 
przepisy rangi ustawowej bądź konstytucyjnej nie uprawniają Naczelnego Sądu 
Administracyjnego do automatycznego odwołania wszystkich rozpraw oraz 
przekazania spraw do rozstrzygnięcia na posiedzenia niejawne. Podnoszono, 
że blankietowe pozbawienie strony i jej pełnomocnika możliwości czynnego 
udziału i uczestnictwa w rozprawie narusza także standardy międzynarodowe 
oraz gwarancje konstytucyjne, w tym prawo do sądu. W przywołanym apelu 
zwrócono uwagę, że niejednokrotnie sprawy rozpatrywane przez sądy admini-
stracyjne dotyczą bardzo istotnych kwestii związanych z podstawowymi prawa-
mi człowieka, takimi jak: prawo do życia, wolności od prześladowania i ryzyka 
doznania poważnej krzywdy, wolności od tortur, nieludzkiego i niehumanitarne-
go traktowania, kwestii związanych z ryzykiem rozdzielenia z rodziną i/lub na-
ruszeniem praw dziecka, prawem do pomocy socjalnej, do wykonywania pracy 
lub pełnienia służby. Waga tych spraw, potencjalne skutki rozstrzygnięcia, często 
negatywne i nieodwracalne dla życia skarżącego, wymagają takiego ukształto-
wania postępowania, aby skarżący mógł kompleksowo przedstawić wszystkie 
fakty i argumenty, które w jego ocenie przemawiają na jego rzecz. Pomimo 
że postępowanie sądowoadministracyjne w przeważającej mierze ma charak-
ter pisemny, rozprawa odgrywa szczególną rolę w toku rozpatrywania sprawy. 
Prawo do zabrania głosu przed wydaniem wyroku daje nie tylko możliwość 
zaprezentowania końcowego stanowiska stron, ale również wyjaśnienia kwestii 
wątpliwych i niejasnych, w stanie zarówno faktycznym, jak i prawnym sprawy. 
Rozprawa pozwala także ustosunkować się do stanowiska i argumentacji strony 
przeciwnej. Pozbawienie strony możliwości uczestniczenia w rozprawie unie-
możliwia zajęcie stanowiska wobec ewentualnie pojawiających się pytań ze stro-
ny składu sędziowskiego, co w sposób negatywny może przełożyć się na jakość 
orzecznictwa sądów administracyjnych (Apel do WSA i NSA 2020).
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Po trzeciej fali pandemii i zniesieniu większości obostrzeń sądy admini-
stracyjne, w tym Naczelny Sąd Administracyjny, były gotowe na odmrożenie 
i powrót do orzekania stacjonarnego, oczywiście w reżimach sanitarnych. Tak 
się jednak nie stało. Te plany przekreślił jeden ruch ustawodawcy, który przy 
okazji kolejnej nowelizacji ustawy covidowej (art. 15zzs4 zmieniony przez art. 4 
pkt 3 ustawy z dnia 28 maja 2021 r. Dz.U.2021, poz. 1090 zmieniającej nin. 
ustawę z dniem 3 lipca 2021 r.) wprowadził w art. 15zzs4 ust. 2 i 3 jednoznaczne 
regulacje prawne, z których wynika, że w okresie obowiązywania stanu zagro-
żenia epidemicznego albo stanu epidemii ogłoszonego z powodu COVID-19 
oraz w ciągu roku od odwołania ostatniego z nich wojewódzkie sądy admi-
nistracyjne oraz Naczelny Sąd Administracyjny przeprowadzają rozprawę przy 
użyciu urządzeń technicznych umożliwiających przeprowadzenie jej na odle-
głość z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku. Ustawodawca 
podkreślił, że osoby uczestniczące w omawianej rozprawie nie muszą przebywać 
w budynku sądu oraz przyznał kompetencje Przewodniczącemu Wydziału, aby 
mógł zarządzić przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jeżeli uzna rozpozna-
nie sprawy za konieczne, a nie będzie można przeprowadzić jej na odległość 
z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku.

Od lipca 2021 r. posiedzenia niejawne rzeczywiście przestały być już do-
minującą formą orzekania w sądach administracyjnych. Nie oznacza to jednak, 
że skarżący mogą już wrócić na salę rozpraw. Podstawową formą załatwiania 
sporów obywateli z organami państwa jest tzw. rozprawa odmiejscowiona, czyli 
zdalna. W dużym uproszczeniu polega ona na tym, że skład orzekający rozstrzy-
ga spór w sali sądowej wyposażonej w sprzęt do komunikowania się (kamery, 
ekrany, mikrofony), a strony postępowania uczestniczą w rozprawie na odle-
głość za pośrednictwem Internetu. W aktualnym stanie prawnym i jeszcze rok 
po odwołaniu ostatniego ze stanów epidemicznych w sądach administracyjnych 
co do zasady nie będzie rozpraw stacjonarnych. Oznacza to, że na dłuższy czas 
obywatele, urzędnicy, ich pełnomocnicy, a także publiczność muszą pogodzić 
się z tym, że ich sprawy w sądach administracyjnych będą rozpoznawane bez 
ich fizycznej obecności w budynku sądu.

Rodzi się w tym miejscu zasadnicze pytanie, czy w 2022 roku, w sytuacji ofi-
cjalnego luzowania obostrzeń przez Ministerstwo Zdrowia, dalsze utrzymywanie 
ograniczeń w dostępie do sądów administracyjnych wprowadzonych poprzez 
art. 15zzs4 ust. 2 i 3 ustawy covidowej jest uzasadnione? Czy rozprawa odmiej-
scowiona w sądach administracyjnych spełnia konstytucyjne standardy jawności 
postępowania? Czy prawna możliwość przeprowadzenia tradycyjnej rozprawy 
na miejscu, w sądzie, tylko w sprawach reprywatyzacyjnych, na podstawie art. 
15zzs4 ust. 4 ustawy covidowej nie powinna zostać rozszerzona również na inne 
kategorie spraw?
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Analiza obecnie obowiązujących regulacji prawnych dotyczących omawianej 
materii pozwala na postawienie tezy o niedostatku tych regulacji w kontek-
ście realizacji zasady jawnego rozpatrywania spraw sądowoadministracyjnych. 
W świetle przedstawionych zagadnień problemowych zasadniczym celem ar-
tykułu jest ocena, czy rozprawa zdalna w sprawach sądowoadministracyjnych 
na obecnym etapie rozwoju pandemii COVID-19 nie stanowi nieuzasadnionego 
ograniczenia obywatelskiego prawa do jawnego rozpoznania sprawy.

2. Konstytucyjne prawo do jawnego rozpoznania sprawy  
jako zasadniczy element prawa jednostki do sądu

Zasada jawności postępowania ma wymiar konstytucyjny, a więc należy 
ją uznać za odnoszącą się do całego systemu prawa polskiego. Prawo do spra-
wiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy to prawo jednostki, które jest wyra-
żone w art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. 
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Rozpatrzenie sprawy winno nastąpić bez nie-
uzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd. 
Zasada jawności zawarta jest także w art. 6 Konwencji Rady Europy o Ochronie 
Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, sporządzonej w Rzymie 4 listopada 
1950 r. (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284 ze zm.) i stanowi jedną z gwarancji 
bezstronności sędziego i należytego wymiaru sprawiedliwości. Prawo do jaw-
nego rozpoznania sprawy gwarantuje art. 47 Karty praw podstawowych Unii 
Europejskiej (Dz.U. UE. C. z 2007 r., nr 303, s. 1 ze zm.).

Jawność postępowania sądowego to najsilniej eksponowany element prawa 
do sądu. To zasada zagwarantowana nie tylko w Konstytucji RP, w aktach prawa 
międzynarodowego, ale i w przepisach proceduralnych dotyczących wszystkich 
postępowań toczących się przed sądami (tj. w k.p.c., k.p.k., p.p.s.a.). Zasada 
jawności służy zapewnieniu stronom postępowania niezbędnej wiedzy i pomo-
cy w podejmowaniu decyzji procesowych. Jej celem jest m.in. motywowanie 
sędziego orzekającego w sprawie do skrupulatnego i rzetelnego wypełniania 
obowiązków procesowych oraz umożliwianie osobom postronnym sprawowanie 
obywatelskiej kontroli nad działalnością sądów oraz o jej wynikach. Skuteczna 
ochrona sądowa stanowi conditio sine qua non poczucia bezpieczeństwa praw-
nego człowieka, na straży którego stoją właśnie sądy (Sarnecki 2016).

Warto w tym miejscu podkreślić, że prawo do jawnego postępowania są-
dowego obejmuje uprawnienie do udziału w rozprawie/posiedzeniu, prawo 
wglądu do akt postępowania oraz prawo do zapoznania się z orzeczeniem. 
Kategoria jawności może być rozpatrywana w aspekcie jawności wewnętrznej, 
która odnosi się do stron postępowania, czyli gwarantuje wszystkim uczestni-
kom postępowania możliwość uczestniczenia w postępowaniu (udział w posie-
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dzeniach sądu, prawo dostępu i wglądu do akt sprawy, prawo otrzymywania 
odpisów orzeczeń itd.) oraz o jawności zewnętrznej, która dotyczy publicz-
ności, czyli osób spoza grona uczestników postępowania, tzw. osób trzecich 
(Skrzydło 2013). Prawo do sądu to zasada konstytucyjna, która zobowiązuje 
organy władzy publicznej do takiego zorganizowania sądownictwa, by sądy 
były niezależne, bezstronne i niezawisłe. To prawo podmiotowe, które stanowi 
o uprawnieniach, jakie przysługują jednostce. Mowa tu o dostępie do sądu, od-
powiedniej procedurze oraz wiążącym rozstrzygnięciu sprawy. Konstytucyjne 
prawo do sądu jest przede wszystkim prawem o charakterze gwarancyjnym, 
a jego zasadniczą funkcją jest ochrona innych praw i wolności jednostki (Lis- 
-Staranowicz 2016: 240–241).

Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sąd Administracyjny oraz wo-
jewódzkie sądy administracyjne sprawują kontrolę działalności administracji 
publicznej. Ten szeroki zakres kontroli znajduje uszczegółowienie w treści art. 
3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admi-
nistracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 329). To powtórzenie materii konsty-
tucyjnej ma bardzo głęboki wymiar i sens aksjologiczny. Sąd administracyjny, 
który ma zadanie kontrolować organy administracji, jest swoistą gwarancją dla 
obywatela. Przed sądem administracyjnym bowiem rozpatrywane są spory mię-
dzy jednostką a samym państwem. Obywatel świadomy, że organ administra-
cji publicznej rozstrzyga sprawę w sposób jednostronny i władczy, może mieć 
poczucie bezbronności i zwrócenie się do sądu stanowi dla niego gwarancję 
kontroli tego działania, zarówno przez strony postępowania, jak i przez opinię 
publiczną. Jawność gwarantuje sprawiedliwość postępowania, bezstronność sądu 
i niezawisłość sędziego. Poza tym zaspokaja społeczne poczucie sprawiedliwości 
poprzez umożliwienie obywatelom obserwacji przebiegu poszczególnych czyn-
ności procesowych i zapobieganie wydawaniu orzeczeń za tzw. zamkniętymi 
drzwiami (Sarnecki 2016). Z pewnością ważnym uzupełnieniem normy prawnej 
zawartej w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP jest przepis art. 77 ust. 2 Konstytu-
cji RP, który zakazuje wprost zamykania drogi sądowej jednostce dochodzącej 
naruszonych wolności i praw. Zakaz taki byłby sprzeczny z konstytucyjnym 
prawem obywatela do sądu, bowiem zgodnie z treścią art. 77 ust. 2 Konstytucji 
RP żadna ustawa nie może nikomu zamykać drogi sądowej do dochodzenia 
naruszonych wolności i praw (Skrzydło 2009: 389).

Należy zatem stwierdzić, że obowiązek realizacji prawa do jawnego postę-
powania spoczywa na sądach, które w większości przypadków same decydują 
o zakresie jawności procedury w danej sprawie. Sądy powinny interpretować 
przepisy w ten sposób, by jawność stanowiła zasadę, zaś niejawność była wy-
jątkiem wymagającym odpowiedniego uzasadnienia. Rozpoznanie sprawy po-
winno być sprawiedliwe, jawne i nieprzewlekłe (Tuleja 2019). Jawność postępo-
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wania zapewniona przepisem art. 6 ust. 1 EKPCz stanowi, że sprawa jednostki 
ma być rozpatrywana publicznie, a postępowanie przed sądem ma toczyć się 
jawnie, przy czym tak ujętego elementu prawa do sądu nie przekreśla możli-
wość procedowania niektórych kwestii na posiedzeniach bez udziału publicz-
ności i prasy (Jasiński 2009: 77). Podkreślmy raz jeszcze, że elementem prawa 
do sądu jest jawność postępowania, która oznacza stworzenie dla publiczności 
dostępu do sali sądowej i obserwowania przebiegu rozprawy (Sarnecki 2016). 
Konstatując, każdy ma prawo do jawnego rozpoznania sprawy, a wyłączenie 
jawności może nastąpić tylko wyjątkowo.

3. Jawność postępowania w sprawach sądowoadministracyjnych

Prawo do postępowania sądowoadministracyjnego należy traktować jako 
publiczne prawo podmiotowe do poddania kontroli sądowej działań ad-
ministracji. Prawo to jest zagwarantowane w Konstytucji RP. Uprawnienie 
to przysługuje każdemu obywatelowi. Z zasad naczelnych postępowania są-
dowoadministracyjnego wynika, że proces powinien być jawny, trwać bez 
zbędnych przerw i zahamowań, zaś strona powinna mieć prawo do czynnego 
w nim udziału, dostępu do sądu oraz kontroli zaskarżonych aktów (Kmieciak 
2000: 198).

Konstytucyjna zasada jawności postępowania sądowego znajduje swoje 
odzwierciedlenie w art. 10 p.p.s.a. Z przywołanego przepisu wynika, że roz-
poznanie spraw w postępowaniu sądowoadministracyjnym odbywa się jawnie, 
chyba że przepis szczególny stanowi inaczej (Romańska 2016). W postępo-
waniu przed sądami administracyjnymi strony biorą czynny udział, a infor-
matyzacja sądownictwa administracyjnego sprawiła, że pojawiły się olbrzymie 
możliwości do usprawnienia i podniesienia jego efektywności. Konsekwencją 
tego jest zwiększenie zaufania do wymiaru sprawiedliwości, głównie z uwagi 
na szeroką i prostą dostępność do informacji o charakterze ogólnym (Pie-
trasz 2020).

Zasada jawności postępowania realizowana jest m.in. poprzez dostęp do akt 
sprawy (art. 12a p.p.s.a.), czyli możliwość wglądu do tych akt, prawo wnosze-
nia pism procesowych (art. 45 p.p.s.a.), wniosków (art. 243–244 p.p.s.a.), czy 
też oświadczeń stron oraz otrzymywania z nich odpisów i wyciągów. Z dniem 
31 maja 2019 r. weszły w życie przepisy informatyzujące postępowanie przed 
sądami administracyjnymi. Oznacza to przede wszystkim umożliwienie stro-
nom postępowania wnoszenia do sądów administracyjnych pism procesowych 
w formie elektronicznej otrzymywania korespondencji sądowej w takiej formie, 
a także uzyskania dostępu do akt sądowych online.
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Ważnym elementem omawianej zasady jest zagwarantowanie wszystkim 
uczestnikom postępowania możliwości brania czynnego udziału w posiedze-
niach sądu. Niezachowanie jawności wewnętrznej postępowania jest poważnym 
naruszeniem prawa procesowego wobec braku możliwości obrony przez stro-
nę swoich praw. Jeśli chodzi o osoby spoza grona uczestników postępowania, 
mogą one uczestniczyć w posiedzeniach jawnych w charakterze publiczności, 
co pozwala im zrozumieć motywy decyzji sędziowskiej, gwarantuje przejrzy-
stość postępowania sądowego i pozwala ocenić prawidłowość zapadłych orze-
czeń i toku postępowania.

Dla porządku w tym miejscu wskazać należy na art. 139 p.p.s.a., który 
stanowi o ważnym elemencie jawności, jakim jest publiczne ogłaszanie orze-
czeń sądowych wydanych na rozprawie (wówczas publiczność przebywa w sali 
rozpraw) oraz na posiedzeniu niejawnym. Odpis sentencji wyroku wydanego 
na niejawnym posiedzeniu sądu, niezależnie od treści rozstrzygnięcia, udostęp-
nia się publicznie w sekretariacie sądu przez okres czternastu dni (art. 139 
§ 5 p.p.s.a.). W takiej sytuacji, gdy wyrok został wydany na posiedzeniu niejaw-
nym, a jego uzasadnienia nie sporządza się na piśmie z urzędu, sąd doręcza jego 
odpis, ze stosownym pouczeniem, stronom postępowania (art. 139 § 4 p.p.s.a.). 
Na szczególną uwagę zasługuje art. 140 § 2 p.p.s.a., który wskazuje, że stronie 
pozbawionej wolności, działającej bez adwokata czy innego profesjonalnego peł-
nomocnika, sąd z urzędu doręcza odpis orzeczenia, w którym skargę oddalono, 
także w sytuacji wyroku zapadłego na rozprawie.

W piśmiennictwie naukowym podnosi się, że podjęte w sprawie czyn-
ności procesowe zmierzające do wydania rozstrzygnięcia winny odbywać się 
na oczach stron i ewentualnie publiczności. Postępowanie sądowoadministra-
cyjne jest w pełni jawne dla jego uczestników, a ogólnie jawne jest tylko w od-
niesieniu do czynności dokonywanych na rozprawach i posiedzeniach jawnych 
(Romańska 2016). Zasada jawności postępowania realizowana jest również po-
przez obowiązek zawiadomienia strony na piśmie o terminie wyznaczonego 
posiedzenia jawnego. Wyjątek stanowi sytuacja, kiedy nowy termin posiedzenia 
ogłoszony jest przez sąd podczas już trwającego, wówczas strony obecne na po-
siedzeniu sądu uznane są za zawiadomione o tym terminie. Stronie nieobecnej 
na posiedzeniu należy jednak doręczyć zawiadomienie o terminie następnego 
posiedzenia (art. 91 § 2 p.p.s.a.).

Ograniczenie zasady jawności dopuszczalne jest na podstawie przepisów 
szczególnych (Tarno 2011). Stosownie do treści art. 90 § 2 p.p.s.a. sąd może 
skierować sprawę na posiedzenie niejawne, jednak czynności procesowe w ta-
kim trybie mogą być podejmowane, gdy zezwala na to ustawa. Komentatorzy 
zwracają uwagę, że przepis art. 90 § 2 p.p.s.a. należy interpretować w sposób ści-
sły, gdyż możliwość rozstrzygania poszczególnych kwestii istotnych w sprawie, 
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czy wydania orzeczenia merytorycznego na posiedzeniu niejawnym, jest formą 
ograniczenia zasady jawności postępowania. Dodatkowo wskazać należy, że wy-
mieniony przepis umożliwia sądowi skierowanie sprawy na posiedzenie jawne 
i wyznaczenie rozprawy także wtedy, gdy sprawa podlega rozpoznaniu na po-
siedzeniu niejawnym. Zasada jawności postępowania sądowoadministracyjnego 
służy poddaniu tego postępowania kontroli społecznej, co w konsekwencji jest 
gwarantem bezstronności sędziego, a jednocześnie daje stronom postępowania 
poczucie komfortu i zaufania do sądu (Góra-Błaszczykowska 2021). Orzeka-
nie przez sąd na posiedzeniu niejawnym w przypadkach nieprzewidzianych 
w ustawie może stanowić przesłankę do stwierdzenia nieważności postępowa-
nia – art. 271 pkt 2 p.p.s.a.

Przykładem przepisu szczególnego, o którym mowa w art. 90 § 2 p.p.s.a., 
jest art. 15zzs4 ust. 3 ustawy covidowej, zgodnie z którym Przewodniczący Wy-
działu może zarządzić przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jeżeli uzna 
rozpoznanie sprawy za konieczne, a przeprowadzenie wymaganej przez ustawę 
rozprawy mogłoby wywołać nadmierne zagrożenie dla zdrowia osób w niej 
uczestniczących i nie można przeprowadzić jej na odległość z jednoczesnym 
bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku (Rzetecka-Gil 2020). Na posie-
dzeniu niejawnym w tych sprawach sąd orzeka w składzie trzech sędziów. 
Ustawodawca w tym przepisie nie uzależnił możliwości rozpoznania spra-
wy na posiedzeniu niejawnym od uzyskania uprzedniej zgody strony (wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z 21 kwietnia 2021 r, 
II SA/Sz 934/20). Warto zwrócić uwagę na uchwałę Naczelnego Sądu Admi-
nistracyjnego wydaną w trybie art. 15 § 1 pkt 2 oraz art. 264 § 1 i 2 p.p.s.a. 
w dniu 30.11.2020 r., sygn. II OPS 1/20, w której sąd wypowiedział się w kwe-
stii dopuszczalności jej podjęcia na posiedzeniu niejawnym (art. 15zzs4 ust. 
3 ustawy covidowej). W ocenie składu siedmiu sędziów Naczelnego Sądu 
Administracyjnego przepis art. 15zzs4 ust. 3 wymienionej ustawy należy trak-
tować jako szczególny w rozumieniu art. 10 i art. 90 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sąd 
Administracyjny dodał, że prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru 
absolutnego i może podlegać ograniczeniu, w tym także ze względu na treść 
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w którym jest mowa o ograniczeniach w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw, gdy jest to unormo-
wane w ustawie oraz tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym 
państwie, m.in. dla ochrony zdrowia. Zatem nie ulega wątpliwości, że celem 
stosowania konstrukcji przewidzianych przepisami ustawy covidowej jest m.in. 
ochrona życia i zdrowia ludzkiego w związku z zapobieganiem i zwalczaniem 
zakażenia wirusem SARS-CoV-2. W wymienionej kwestii wypowiedział się 
Naczelny Sąd Administracyjny także w postanowieniu z 5 listopada 2020 r. 
sygn. akt II FSK 1745/18.
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4. Warunki przeprowadzenia rozprawy zdalnej w obliczu  
stanu epidemii COVID-19 w sprawach sądowoadministracyjnych

W 2020 r. sądy administracyjne, podobnie jak pozostałe, stanęły w obli-
czu zmian podyktowanych stanem epidemii SARS-CoV-2. Przepis art. 15 zzs4 
ust. 2 ustawy covidowej stanowi, że „w okresie obowiązywania stanu zagrożenia 
epidemicznego albo stanu epidemii ogłoszonego z powodu COVID-19 oraz 
w ciągu roku od odwołania ostatniego z nich wojewódzkie sądy administra-
cyjne oraz Naczelny Sąd Administracyjny przeprowadzają rozprawę przy uży-
ciu urządzeń technicznych umożliwiających przeprowadzenie jej na odległość 
z jednoczesnym bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku, z tym że osoby 
w niej uczestniczące nie muszą przebywać w budynku sądu”.

W związku z przywołaną regulacją prawną prezesowie poszczególnych są-
dów administracyjnych wydali stosowne zarządzenia. Prezes Naczelnego Sądu 
Administracyjnego w zarządzeniu nr 21 z dnia 20.05.2021 r. zalecił przepro-
wadzanie rozpraw przy użyciu urządzeń technicznych, odpowiednio uwzględ-
niając w tym zakresie kompetencje decyzyjne Przewodniczących Wydziałów 
(Zarządzenie nr 21). Prezes Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w War-
szawie wskazał w dniu 26.05.2021 r., że skierowanie sprawy do rozpoznania 
na rozprawie w budynku sądu jest dopuszczalne, jeżeli Przewodniczący Wy-
działu stwierdzi, że nie wywoła to nadmiernego zagrożenia dla zdrowia osób 
uczestniczących w rozprawie (Zarządzenie Prezesa WSA w Warszawie 2021). 
W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi kwestię organizacji roz-
praw uregulowano Komunikatem o przeprowadzeniu rozprawy wyłącznie zdal-
nie (Komunikat 2021).

Przypomnijmy, że zasadą w postępowaniu sądowoadministracyjnym jest 
rozpoznawanie spraw na rozprawie (art. 90 § 1 p.p.s.a). Wartością nieocenio-
ną dla strony jest jej osobisty udział w rozprawie i możliwość swobodnego 
zaprezentowania swojego stanowiska na sali rozpraw, bezpośrednio przed są-
dem. To stanowi realizację prawa do aktywnego udziału w postępowaniu. Stro-
ny mają wówczas możliwość wypowiedzenia swoich racji, a to przekłada się 
na poczucie podmiotowego ich traktowania. Trybunał Konstytucyjny wyrokiem 
z 11 czerwca 2002 r. sygn. SK 5/02 orzekł, że istotny element sprawiedliwej 
procedury sądowej stanowi prawo strony do osobistego udziału w czynnościach 
procesowych. Ustawodawca może jednak ograniczyć udział stron w określo-
nych czynnościach procesowych, a ograniczenia takie powinny zawsze posiadać 
odpowiednie uzasadnienie. Prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru 
absolutnego i może podlegać ograniczeniu – w tym także ze względu na treść 
art. 45 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Pamiętać należy, że celem ustawy 
antycovidowej jest ochrona życia i zdrowia ludzkiego, a z perspektywy prawa 



156 Przemysław Krzykowski, Karolina Hrymowicz

do procesu sądowego najistotniejsze w okolicznościach stanu epidemii jest za-
chowanie prawa do przedstawienia przez stronę stanowiska w sprawie, którego 
w istocie nie został przecież pozbawiony (Paduch 2022: 168).

Rozprawa zdalna winna być tylko wyjątkiem od zasady przeprowadzenia 
posiedzenia w siedzibie sądu, bowiem, jak stanowi art. 94 § 1 p.p.s.a., zasadą 
jest odbywanie posiedzeń sądowych w tym właśnie budynku. Zdalne posie-
dzenie jawne ma za zadanie jedynie usprawnić przebieg postępowania sądo-
woadministracyjnego, czy też najzwyczajniej go umożliwić, wypełniając przy 
tym zasadę jawności (Warecka 2021; Patryk i Rojek-Socha 2022). Godzi się 
zauważyć, że jawne posiedzenia sądów administracyjnych odbywają się obecnie 
w formie zdalnej, o ile wszystkie strony zgodnie oświadczą, że mają ku temu 
techniczne możliwości. W praktyce sądów Przewodniczący Wydziału zwraca się 
z zapytaniem do stron o wypowiedzenie się na temat posiadania możliwości 
technicznych niezbędnych do uczestniczenia w takim posiedzeniu. W przypad-
ku odpowiedzi negatywnej choćby jednej ze stron sprawa taka nie może być 
rozpoznana na rozprawie i Przewodniczący, powołując się na przesłanki art. 15 
zzs4 ust. 3 ustawy covidowej, może zarządzić przeprowadzenie posiedzenia nie-
jawnego. Stwierdzić należy, że regulacje te ograniczają możliwość uczestniczenia 
stron w posiedzeniu jawnym sądu.

Na uwagę zasługuje również okoliczność, że w aktualnym stanie praw-
nym udział publiczności w jawnych zdalnych posiedzeniach sądów admini-
stracyjnych nie jest uregulowany w jednolity sposób. Na stronie internetowej 
części sądów administracyjnych, np. Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Olsztynie, pojawił się czytelny komunikat na ten temat. Osoba zainteresowana 
składa do sądu – drogą elektroniczną – wniosek o udostępnienie jej danych 
niezbędnych do wzięcia udziału w konkretnym posiedzeniu sądu. Podkreślić 
jednak należy, że brakuje regulacji prawnych na poziomie ustawowym tej ma-
terii. Brak jednolitych reguł stwarza swoiste regionalizmy w stosowaniu prawa, 
a taka praktyka sądów administracyjnych nie służy realizacji zasady jawności 
postępowania. Na marginesie warto zauważyć, że w sądownictwie powszechnym 
kwestię udziału publiczności w jawnych posiedzeniach zdalnych uregulowano 
zarządzeniami prezesów. Osoba chcąca uczestniczyć w posiedzeniu zdalnym 
w charakterze publiczności musi uzyskać dane umożliwiające jej podłączenie 
się do systemu wideokonferencyjnego w trakcie trwania rozprawy. Podobnie 
jak w sądach administracyjnych, z uwagi na brak właściwych przepisów prawa 
porządkujących przedmiotową materię, można wskazać na różne sposoby tych 
regulacji. Przykładem może być Sąd Rejonowy dla Łodzi Śródmieścia w Łodzi, 
którego Prezes zarządził wprowadzenie tzw. elektronicznych kart wstępu (Go-
łaczyński i Dymitruk 2021).
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5. Zakończenie

Przeprowadzone rozważania prowadzą do wniosku, że na obecnym etapie 
pandemii rozprawa zdalna wydaje się stanowić nieuzasadnione ograniczenie 
obywatelskiego prawa do jawnego rozpoznania sprawy w sądach administracyj-
nych. Oczywiście nie należy wykluczać ponownych obostrzeń czy pojawienia się 
kolejnej fali pandemii i w związku z tym najtrafniejszym rozwiązaniem byłoby 
uzupełnienie zapisów art. 15 zzs4 ustawy covidowej o dodatkowe regulacje. 
Zmiany mogłyby dotyczyć pojawienia się kilku alternatywnych rozwiązań dla 
rozpraw odbywających się w budynku sądu oraz dotyczących kwestii udziału 
w rozprawie osób trzecich.

Zauważyć należy, że ustawodawca niejednolicie unormował dostęp obywa-
teli do sądów, zważywszy, że alternatywą dla rozprawy zdalnej w sądach admi-
nistracyjnych jest wyłącznie posiedzenie niejawne, tzw. covidowe wyznaczane 
na podstawie art. 15zzs4 ust. 3 przywołanej ustawy. W sądach powszechnych 
zaś alternatywą dla rozprawy zdalnej jest rozprawa przeprowadzona w budynku 
sądu, o ile nie wywoła ona nadmiernego zagrożenia dla zdrowia osób w niej 
uczestniczących (art. 15 zzs1 ust. 2), a dopiero później posiedzenie niejawne, o ile 
nie ma możliwości przeprowadzenia posiedzenia zdalnego, a rozprawa w budyn-
ku sądu nie jest konieczna (Koralewski 2021, Gromska-Szuster 2021).

Można przypuszczać, że ustawodawca, wprowadzając rozróżnienie pomię-
dzy sądami powszechnymi a sądami administracyjnymi, wziął pod uwagę oko-
liczność, iż w postępowaniu przed sądami administracyjnymi nie prowadzi się 
postępowania dowodowego. Stosownie do treści art. 106 § 3 i 4 p.p.s.a. pod-
stawą orzekania przez sąd administracyjny jest materiał dowodowy, zgroma-
dzony przez organ w toku postępowania administracyjnego, zawarty w aktach 
administracyjnych sprawy. Sąd bierze również pod uwagę dowody uzupełniające 
z dokumentów, przeprowadzone w postępowaniu sądowoadministracyjnym oraz 
niewymagające dowodu fakty powszechnie znane. Warto podkreślić, że materiał 
dowodowy zebrany przez sąd nie służy ustalaniu stanu faktycznego sprawy, ale 
jedynie weryfikacji kompletności materiału dowodowego zgromadzonego w ak-
tach administracyjnych sprawy oraz prawidłowości opartych na nich ustaleń 
organu w zakresie stanu faktycznego (Bińczyk i Kopacz 2013: 125).

Wydaje się, że argumentacja sądów prezentowana w uzasadnieniach wyda-
wanych orzeczeń w zakresie wyjaśniania powodów kierowania spraw sądowoad-
ministracyjnych do rozpoznania na posiedzenia niejawne jest niewyczerpująca. 
Zarazem jednak ustawodawca nie zaopatrzył Przewodniczących Wydziałów w in-
strumenty prawne pozwalające na kierowanie spraw do rozpoznania na rozprawie 
w budynku sądu, tak jak ma to miejsce w przypadku sądów powszechnych.

Formułując wnioski de lege ferenda należy postulować, aby ustawodawca 
rozważył zastosowanie w postępowaniu sądowoadministracyjnym rozwiązań 
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prawnych obowiązujących w sądach powszechnych (art. 15zzs1 ust. 1 pkt 2 
ustawy covidowej), w których obywatel ma prawo uczestniczenia w posiedze-
niach sądu przy zachowaniu odpowiednich zasad reżimu sanitarnego. W są-
downictwie powszechnym rekomendowane jest prowadzenie rozpraw zdalnych, 
wyznaczanie większej liczby posiedzeń mediacyjnych itd., jednak standardem 
są odbywające się rozprawy, w których udział publiczności jest ograniczony 
jedynie poprzez metraż pomieszczeń sądowych (Biała 2021, Litowski 2022). 
Skoro sądy administracyjne również posiadają zaplecze sanitarne, zabezpie-
czające udział stron w posiedzeniach podczas epidemii COVID-19, to może 
warto byłoby wrócić do formy rozprawy odbywającej się w budynku sądu. 
Ewentualnym wyjściem w sytuacji większego zagrożenia mogłoby być wów-
czas dodatkowe pomieszczenie w budynku sądu, wyposażone w odpowiednie 
urządzenia techniczne umożliwiające komunikowanie się stron postępowania 
w nim przebywających za pomocą łącza internetowego z salą rozpraw. W obu 
przypadkach również publiczność mogłaby uczestniczyć w takich posiedzeniach 
przy zachowaniu odpowiednich zasad bezpieczeństwa.

Zdaniem autorów niniejszego opracowania ustawodawca powinien wprost 
określić formułę rozprawy zdalnej, uwzględniającą możliwość dostępu wszystkich 
obywateli do każdego posiedzenia jawnego (link do rozprawy dostępny na stronie 
internetowej sądu). Takie rozwiązanie nie naruszałoby zasady jawności postę-
powania sądowego i nie ograniczałoby obywatelowi prawa do sądu. Ważnym 
argumentem przemawiającym za publicznym udostępnianiem linków do posie-
dzeń jest w rzeczywistości niewielka liczba tych posiedzeń. Okazuje się bowiem, 
że zgodne oświadczenie stron o możliwościach technicznych do udziału w roz-
prawach jest rzadkością, mimo, jak mogłoby się wydawać, stosunkowo szerokiego 
dostępu społeczeństwa do informatycznej infrastruktury. Publiczne umożliwienie 
dostępów do jawnych posiedzeń sądowych ułatwiłoby także w znacznym stopniu 
pracę sądów. Wyznaczone w Konstytucji RP standardy prawa do sądu są dla jed-
nostki niezwykle ważne w kwestii oceny możliwości prawnej ochrony, do której 
podstawę daje jej jawne rozpatrzenie sprawy (Adamiak 2012).

W obliczu zmienionej, epidemicznej rzeczywistości możliwość prowadze-
nia rozpraw zdalnych wydawała się nie do przecenienia (Patryk 2021). Infor-
matyzacja sądownictwa administracyjnego zapoczątkowana ustawą z 17 lutego 
2005 r. o informatyzacji podmiotów realizujących zadania publiczne (t.j. Dz.U. 
z 2021 r. poz. 2070 ze zm.) miała za zadanie usprawnić postępowanie sądowe. 
Dla wielu obywateli zaskoczeniem okazały się jednak ograniczenia, najczęściej 
natury technicznej, które nie pozwalają w pełnym zakresie wykorzystywać cy-
frowych technologii. Brak możliwości technicznych, a mianowicie użycia urzą-
dzeń umożliwiających przeprowadzenie rozprawy na odległość z jednoczesnym 
bezpośrednim przekazem obrazu i dźwięku, stanowi olbrzymie ograniczenie 
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i pozbawia stronę prawa do sądu. Z danych Głównego Urzędu Statystycznego 
i jego raportu zatytułowanego Społeczeństwo informacyjne w Polsce w 2021 
r. wynika, że osoby w wieku 16–74 lat stanowią zaledwie około 50 procent 
odsetka osób korzystających z usług administracji publicznej przez Internet 
(GUS 2021). Okazuje się, że miliony obywateli w Polsce nie korzysta z cyfro-
wych technologii i tym samym są oni wykluczeni cyfrowo, a nawet społecznie 
(Krzykowski 2019: 166, Skorupka 2020).

Warto w tym miejscu przywołać wytyczne, jakie sformułował Komitet Praw 
Człowieka, w których podkreślono, że aby zrealizować obowiązek publicznego 
rozpoznania sprawy system wymiaru sprawiedliwości powinien być skonstru-
owany tak, aby w praktyce możliwe było publiczne poinformowanie o czasie 
i miejscu rozprawy oraz zapewnienie adekwatnej przestrzeni dla obecności osób 
zainteresowanych (Szwed 2021: 54). Właściwy przebieg procesu sądowego wi-
nien być sprawiedliwy, praworządny, rzetelny i uczciwy.
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