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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W PANSTWACH MLODEJ DEMOKRACJI
(ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA)'

Streszczenie. Opracowanie stanowi wynik prawnopordéwnaczej analizy kierunkow reform sa-
downictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji: Polski, Czech, Litwy, Chorwacji,
Serbii, Wegier, Ukrainy, Gruzji i Kazachstanu, w nawigzaniu do wzoréw wypracowanych w sta-
rych demokracjach europejskich, gtownie w Austrii i Niemczech. Wygloszone na migdzynarodowej
konferencji naukowej: Reformy sgdownictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji
(10-11.06.2021 r. WPiA UL) referaty na temat reform sagdownictwa administracyjnego w kazdym
z tych panstw koncentrowaly si¢ na trzech zagadnieniach: 1) wspotczesne wyzwania praworzad-
nosci a sgdownictwo administracyjne, 2) kierunki przemian w krajowych systemach sadownictwa
administracyjnego, 3) przyszto$¢ sadownictwa administracyjnego. Tre$¢ opracowania nawigzuje do
tego ukladu zagadnien, ktory odzwierciedla etapy rozwoju sadownictwa administracyjnego w pan-
stwach mtodej demokracji. Ptynace z przeprowadzonej analizy wnioski pokazuja wyniki reform na
kazdym z tych etapow — od konstytucjonalizacji zasady praworzadnosci, przez usamodzielnienie
si¢ procedury sadowoadministracyjnej, az po etap obecnych, niezwykle trudnych wyzwan nie tylko
procesowej natury.

Stowa kluczowe: praworzadno$¢, sadownictwo administracyjne, panstwa mtodej demokracji,
modernizacja sadownictwa administracyjnego, efektywnos¢ sadownictwa administracyjnego.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN YOUNG
DEMOCRACY COUNTRIES (COMPARATIVE LEGAL ANALYSIS)

Abstract. The study is the result of a legal comparative analysis of the directions of reforms
in the administrative judiciary in the countries of young democracy: Poland, the Czech Republic,
Lithuania, Croatia, Serbia, Hungary, Ukraine, Georgia and Kazakhstan. The analysis was carried
out with reference to the patterns developed in old European democracies, mainly in Austria and
Germany. Papers on reforms of the administrative judiciary in each of these countries were delivered
at the international scientific conference: Reforms of administrative judiciary in the countries of
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'W jezyku konferencyjnym niemieckim artykut zostanie opublikowany w monografii zbioro-
wej Reformen der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Ldindern der jungen Demokratie (Krawczyk
2022).
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young democracy (10-11.06.2021, Faculty of Law and Administration, University of Lodz).
They focused on three issues: 1) contemporary challenges of the rule of law and administrative
judiciary, 2) directions of changes in the national systems of administrative judiciary, 3) the future
of administrative judiciary. The content of the study refers to this system of issues, which reflects
the stages of development of administrative judiciary in the countries of young democracy. The
conclusions drawn from the analysis show the results of reforms at each of these stages — from
the constitutionalization of the rule of law, through the independence of the court-administrative
procedure, to the stage of the present, extremely difficult challenges, not only of a procedural nature.

Keywords: rule of law, administrative judiciary, young democracies, modernization of
administrative judiciary, efficiency of administrative judiciary.

1. WSPOLCZESNE WYZWANIA PRAWORZADNOSCI
A SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE

Mianem panstw ,,nowych” czy ,,mtodych demokracji” okreslamy kraje Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej zwracajace si¢ po upadku rzadéow autorytarnych
ku porzadkowi demokratycznemu (Freise 2004; Hofmann 2008; Gallina 2005;
Winter 2010, 408 i n.; Saletra, Jarosinski 2010). Cechg procesu ich transformacji
byto dazenie do osiagnigcia standardu praworzadnosci wlasciwego dla ,,starych”
demokracji europejskich, gdzie tradycje panstwa prawnego (Rechtsstaat, law-
-state) zostaly juz dostatecznie utrwalone (Weber 2008, 267 i n.; Frandberg 2014,
5—6). Do wspolnych elementow tej tradycji zalicza si¢ wartosci lezace obecnie
u podstaw prawa unijnego, a mianowicie: a) legalnos$¢ (przejrzysty, odpowie-
dzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa oraz poszano-
wanie zgodnoS$ci z prawem); b) pewnos¢ prawa (nakaz jasnosci i przewidywal-
nosci przepisoOw oraz zakaz ich retrospektywnej zmiany); ¢) zakaz arbitralnosci
w dziataniu wladz wykonawczych (ingerencja wladz publicznych w dziedzing
prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby musi mie¢ podstawe prawna i by¢
uzasadniona wzgledami okreslonymi prawem); d) niezalezne i bezstronne sady,
skuteczng kontrole sadowa, w tym kontrol¢ poszanowania praw podstawowych;
e) zasade rozdziatu wtadz rozumiang przez pryzmat sadu, ktory jest niezalezny
w szczeg6lnosci od wladzy wykonawczej; f) rownos$¢ wobec prawa (Barcik 2019,
139-143; Taborowski 2019, 63—64).

Immamentnym sktadnikiem praworzadnosci jest prawo do ochrony sado-
wej, w tym przed sagdem administracyjnym (Kowalski 2019, 23 i n.). O ile jednak
w poczatkowej fazie rozwoju sagdowej kontroli administracji w Europie jej funk-
cje ograniczatly si¢ do egzekwowania zasady legalizmu (dziatania na podstawie
i w granicach prawa), o tyle od drugiej potowy XX w. zaczeto rozpowszech-
nia¢ si¢ przekonanie, ze rolg sgdownictwa jest przede wszystkim skuteczna
ochrona prawna indywidualnych praw i interesoéw (Sommermann 2019, 1747).
Zrodzito to znacznie wigksze niz weze$niej wymagania co do organizacji sg-
downictwa administracyjnego, uksztaltowania jego zakresu rzeczowego, zasad
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postepowania i uprawnien orzeczniczych, a takze trybu i zasad wytaniania ka-
dry sedziowskiej. Sadow administracyjnych nie sposob odtad traktowac¢ wy-
facznie jako organdéw kontroli legalnos$ci, rozumianej li tylko jako poréwnanie
aktow administracyjnych z tre$cig przepisu prawa. Obecnie nie powinno budzi¢
zadnych watpliwosci, ze
rola sadéw ma znacznie bardziej tworczy charakter. Zespalajac normy prawa administracyjne-
go, konstytucyjnego i innych dziedzin prawa (obecnie rowniez prawa unijnego — przyp. AK)
tworzg one system interpretacyjno-aksjologiczny nie tylko limitujacy administracje, ale i wy-
magajacy od niej pewnych dziatan pozytywnych. Jest to funkcja wspdlna wszystkim organom
sadowniczym, a miejsce sadow administracyjnych w jej wykonywaniu zalezy zarowno od ich
prestizu, jak i od ogdlnych zasad organizacji sadownictwa (Garlicki 1990, 27-28)%

Respektowanie wymagan skutecznej ochrony prawnej przy ksztattowaniu
zasad sadowej kontroli administracji w danym panstwie stanowi w zwigzku z tym
istotny wyznacznik stanu praworzadnosci i jej gwarancji.

Zapoczatkowany po 1989 r. w panstwach bytego bloku wschodniego proces
prawnej transformacji przejawiat si¢ w pierwszej jego fazie w recepcji, na niespo-
tykang dotad skalg, zachodnioeuropejskich koncepcji ustrojowych (Wyrzykowski
1992, 23 i n.). Pierwszorzgdne znaczenie miato tu nadawanie rangi konstytucyjnej
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®. W parze z tymi postanowienia-
mi szla konstytucjonalizacja mechanizmoéw ochrony praw i wolnosci cztowieka,
w tym sadowej kontroli dziatan administracji publicznej. Fundamenty tej ochrony
odnajdujemy w aktach prawa migedzynarodowego: o zasiegu miedzynarodowym
— w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka (1948) i Migdzynarodowym Pak-
cie Praw Obywatelskich i Politycznych (1949), jak i regionalnym — w Konwencji
o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci (1950) oraz Traktacie o Unii
Europejskiej (1992) i Karcie Praw Podstawowych UE (2000). Najwazniejsze zna-
czenie w ksztattowaniu konstytucyjnych podstaw (i rozwoju) sadowej kontroli
administracji w panstwach mtodej demokracji odegrata Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC), ratyfikowana kolejno przez
niemal wszystkie z tych panstw*. Ratyfikacja oznaczata wlaczenie panstwa-stro-
ny do systemu konwencyjnego, z jego wysokimi standardami merytorycznymi

2 Stad na petng aprobate zastuguje postulat, by ,,nie pozbawia¢ legalnosci jej aksjologii po-
przez sprowadzanie prawa do zewngtrznych rozkazow suwerena sformutowanych w przepisach
prawnych” (Grzegorczyk 2018, 479).

3 Obecnie zasada ta jest proklamowana w konstytucjach wszystkich panstw mtodej demokra-
cji: art. 1 konstytucji Chorwacji (1990), art. 1 konstytucji Czech (1992), art. 1 konstytucji Litwy
(1992), art. 1 ust. 2 konstytucji Gruzji (1995), art. 1 ust. 1 konstytucji Kazachstanu (1995), art. 1
konstytucji Ukrainy (1996), art. 2 Konstytucji RP (1997), art. 1 konstytucji Serbii (20006), art. B
ust. 1 ustawy zasadniczej Wegier (2011).

4 Wegry (6 listopada 1990), Polske (26 listopada 1991), Litwe (14 maja 1993), Czechy
(30 czerwca 1993), Ukraing (9 listopada 1995), Chorwacje (6 listopada 1996), Gruzje (27 kwietnia
1999), Serbie (3 kwietnia 2003), Niemcy uczynity to 13 lipca 1950 r., a Austria — 16 kwietnia 1956 1.
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i kontrolnymi, oraz wypracowanego przez lata orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka — ETPC (acquis conventionel)’.

Ksztatt konstytucyjnych rozwigzan panstw mtodej demokracji determino-
waly konwencyjne gwarancje ochrony prawnej wynikajace przede wszystkim
z dwoch jej przepiséw — art. 13 i art. 6. Zgodnie z art. 13 Konwencji, kazdy, czyje
prawa i wolnos$ci zawarte w konwencji zostaty naruszone, ma prawo do skuteczne-
go $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego takze wowczas, gdy
naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe. Pojecie ,,sku-
tecznego $rodka odwolawczego” (niem. wirksame Beschwerde, ang. effective re-
medy, fr. recours effectif) w jezyku niemieckim odnosi si¢ gtownie do stosunkow
z organami administracji, mimo ze nie jest ono obce rowniez praktyce sadowej;
w jezyku angielskim i francuskim oznacza ono natomiast gtdéwnie $rodki ochrony
sadowej. Niemniej, jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie ETPC, skutecznym $rod-
kiem odwotawczym jest kazdy jego rodzaj, o ile gwarantuje on skuteczng ochrong
prawng (Tomuschat 2019, 1831).

Przepis art. 13 EKPC nie gwarantuje ochrony sadowej, obowiazek jej zapew-
nienia przewiduje natomiast art. 6 Konwencji. Wynika z niego, ze kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termi-
nie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu
o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci kazdego
oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. W pojeciu rozstrzy-
gania o ,,prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym” mie$ci si¢ rowniez,
jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie ETPC, rozstrzygnigcie sporu o charakterze
publiczno-prawnym, jezeli jego wynik odnosi si¢ do intereséw cywilnoprawnych.
Zakres zastosowania przepisu wykracza zatem poza $cisle rozumiane sprawy cy-
wilne 1 karne. Gwarantowang tym przepisem ochron¢ wyklucza si¢ dopiero wtedy,
gdy spor dotyczy suwerennych uprawnien panstwa, takich jak sprawy podatkowe
(cho¢ pobieranie podatkéw wptywa na majatek jednostki, a tym samym wkracza
w obszar ochrony wyznaczony przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, zaty-
tutlowany ,,Ochrona wtasnosci”), sprawy dotyczace wjazdu, pobytu i wydalania
cudzoziemcdw (szczegdlne srodki ochrony zostaty w tym zakresie przewidziane
w art. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji, ustanawiajagcym ,,gwarancje proceduralne
dotyczace wydalania cudzoziemcow™), spory wyborcze i typowe spory konstytu-
cyjne (Tomuschat 2019, 1835).

Sumaryczne ujecie tych sktadnikéw odnajdujemy w art. 19 ust. 1 zd. 2 Trak-
tatu o UE, zgodnie z ktorym Panstwa Cztonkowskie ustanawiajg $rodki zaskar-
zenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach

5 Nie ulegato przy tym watpliwosci, ze wdrazanie w krajowym systemie prawnym systemu
wartosci (standardéw) prawnopolitycznych, jakie wypracowata Rada, otwierato drogg do spetnie-
nia — w tym zakresie — wymagan warunkujacych cztonkostwo w UE. Wynikato to z rozeznania,
ze panstwo, ktore nie realizuje demokratycznych standardéw Rady, nie ma szansy na uzyskanie
cztonkostwa w UE (Jaskiernia 2011, 9).
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objetych prawem Unii, a takze w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Stanowi
on, ze kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaty
naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sagdem, zgodnie
z warunkami przewidzianymi w tym artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego 1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
1 bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢
uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela. Po-
moc prawna jest udzielana osobom, ktoére nie posiadajg wystarczajacych $rod-
kow, w zakresie w jakim jest ona konieczna dla zapewnienia skutecznego dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci.

Wyznaczony przez powotane przepisy standard prawa do sadu uchodzi
za standard minimalny, stanowigcy punkt wyjscia do odpowiedniego uksztattowa-
nia tego prawa w krajowych porzadkach prawnych. W panstwach mtodej demo-
kracji przyjmowano, ze prawo do sadu nalezy do obszaru koniecznej reglamentacji
konstytucyjnej, bez ktorego ustawa zasadnicza nie spetnia postulatu konstytucji
pelnej, uwzgledniajacej klasyczny zestaw problematyki ustrojowej (Sarnecki 1998,
18—19). W konstytucjach tych panstw nadano mu ksztalt zblizony do standar-
du konwencyjnego, gwarantujac jednak zwykle wyzszy, niz tylko minimalny,
jego poziom. Obok klasycznego zestawu sktadnikow tego prawa w postaci prawa
do sprawiedliwego, jawnego i sprawnego procesu przed ustanowionym ustawa,
niezawislym i bezstronnym sadem, obejmuje on elementy dodatkowe, takie jak
gwarancja sgdowej kontroli aktoéw administracyjnych (Chorwacja, Wegry, Serbia,
Ukraina, Kazachstan, Czechy, Litwa, Polska), prawo do odwotania si¢ od orzecze-
nia sadu pierwszej instancji — badz o charakterze bezwzglednym (Polska), badz
z zastrzezeniem okreslonych w ustawie zasadniczej wyjatkow (Chorwacja, Wegry,
Serbia, Ukraina), a takze inne — np. kolegialny sktad sadu (Serbia).

Konwencyjny standard prawa do sadu jest standardem proceduralnym, doty-
czy on zatem odpowiedniego uksztattowania procedury sagdowej, nie odnosi si¢
natomiast do organizacyjnego ksztattu sadownictwa administracyjnego. Kwestia
umiejscowienia tego sagdownictwa w strukturze sadéw powszechnych lub poza nig
— jako wyodregbnionych sadéow administracyjnych — lezy wiec w gestii krajowe-
go prawodawcy. Niemniej, cho¢ prawo do sadu specjalnego (administracyjnego),
powotanego do rozstrzygania spraw z zakresu prawa publicznego, nie miesci si¢
w standardzie konwencyjnym, w niektorych konstytucjach panstw mtode;j de-
mokracji przewidziano takg mozliwos¢ (Litwa) lub koniecznos¢ (Polska, Serbia,
Ukraina, a takze Czechy, tyle ze z ograniczeniem do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego). Oddzielone od sagdownictwa powszechnego sgdownictwo admini-
stracyjne (na poziomie co najmniej jednej instancji) istnieje obecnie w wigkszosci
panstw mtodej demokracji (z wyjatkiem Wegier i Gruzji).
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2. KIERUNKI PRZEMIAN W KRAJOWYCH SYSTEMACH
SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Drugi etap zmian wyznaczyly dziatania majace na celu dostosowanie do wy-
magan konstytucyjnych (i konwencyjnych) rozwigzan ustrojowych i procesowych.
Korzystano w tym zakresie z wzorcoOw obcych, w niektorych panstwach mtode;j
demokracji stanowigcych juz element ich tradycji prawnych, siegajacych czasow
monarchii habsburskiej, jak np. w Polsce (szerzej: Piatek, Skoczylas 2014, 13;
Krawczyk 2017, 27 i n.) i Czechach (Arnold, Cermak, Batista 2019, 1511 i n.) czy
Chorwacji i Serbii, z widocznymi tu do dzi§ wplywami francuskimi (Milkov
2016, 485 i n.); w innych czerpano z doswiadczen i wsparcia panstw o utrwalo-
nych tradycjach w tym zakresie, glownie Niemiec (Kauder 2012, 31 i n.) — tak, jak
w przypadku Gruzji (Winter 2010, 428 i n.), Ukrainy (Steinkiihler 2012, 209 i n,;
Pasenjuk 2012, 221 i n.; szerzej: Hiilshorster 2008, passim) czy Kazachstanu (Ro-
gov 2012, 439 i n.). Efektem tych zmian bylo wypracowanie uwzgledniajacych
europejskie wzorce instrumentow sadowej kontroli administracji, z typowym dla
tego etapu wyposazeniem sgdownictwa administracyjnego w odrgbna regulacje
procesowa®.

Zasada jest szeroki dostep do sadu administracyjnego, co wynika z uksztat-
towania zakresu rzeczowego sadownictwa administracyjnego i legitymacji
skargowe;j. Nie jest rzecza przypadku, ze zakres sadowej kontroli administracji
okreslaja obecnie przede wszystkim przepisy konstytucyjne, czynigc to przy
uzyciu generalnej klauzuli prawa do sagdu w sprawach administracyjnych (cza-
sem z dodatkowym wymienieniem aktéw podlegajacych sadowej kontroli, jak
np. w ustawach zasadniczych Wegier czy Ukrainy). Wobec tego, ze ramy usta-
wowego uregulowania wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych wyzna-
cza klauzula generalna w akcie prawnym najwyzszej rangi, nie ma zadnych
przeszkod do okreslenia wlasciwosci sagdu administracyjnego metodg wyliczenia
w ustawie katalogu poddanych sadowej kontroli form dzialania administracji.

¢ Gruzinski Kodeks postepowania administracyjnego z 1999 r. (Sakartvelos administ’ratsiuli
sap’rotseso k’odeksi, SSM, 39(46)); litewska ustawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi z 1999 r. (Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymas, Valstybés Zi-
nios, Nr. 13-308); czeski Kodeks postgpowania przed sadami administracyjnymi z 2002 r. (So-
udni tad spravni, Zakon ¢. 150/2002 Sb); polska ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi z 2002 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325, ze zm.); ukrainski Kodeks
sadownictwa administracyjnego z 2005 r. (Kodeks administratyvnoho sudochynstva Ukrayiny,
Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny, 2005, Ne 35-36, Ne 37, s. 446); serbska ustawa o sporach
administracyjnych z 2009 r. (Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
111/2009); chorwacka ustawa o sporach administracyjnych z 2010 r. (Zakon o uspravnim sporovi-
ma, Narodne Novine 20/10); wegierska ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
z 2017 1. (2017. évi L. torvény a kdzigazgatasi perrendtartasrol); kazachski Kodeks postgpowania
administracyjnego z 2020 r. (Qazaqstan Respwblikasinifi dkimsilik rdsimdik-procestik kodeksi,
Ne 350-VI QRZ).
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Taki sposob okreslenia wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych jest
w panstwach mtodej demokracji zasada’.

Jest to zasadniczo odmienna metoda regulacji od przyjetej w Niemczech czy
Austrii. W Niemczech klauzulg generalna postuzono si¢ zarowno w konstytucji,
jak i w ustawie. Zgodnie z art. 19 ust. 4 niemieckiej ustawy zasadniczej®, kazdy
ma prawo do drogi prawnej, jezeli jego prawa zostaly naruszone przez wiadze
publiczng. Jak z kolei wynika z § 40 niemieckiej ustawy z 21 stycznia 1960 r.
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung
— VwGO, BGBIL.I S. 17, tekst jedn. BGBI. 1991, I S. 686 ze zm.), droga przed
sadem administracyjnymi otwarta jest dla wszystkich sporow z zakresu prawa
publicznego, ktore nie maja charakteru konstytucyjnego, chyba ze prawo federalne
wyraznie przekaze te spory innemu sagdowi. Natomiast zakres rzeczowy austria-
ckiego sadownictwa administracyjnego zostal okreslony w sposob wysoce kazu-
istyczny i to na poziomie konstytucyjnym’. W obecnym stanie prawnym, po re-
formie dokonanej w Austrii na mocy Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012
(BGBI Nr 51/2012), jej art. 130 ust. 1 stanowi, ze sady administracyjne orzekaja
w sprawach skarg na: decyzje organdw administracji; wykonywanie bezposred-
nich administracyjnoprawnych srodkow wiadczych o charakterze nakazu i przy-
musu; naruszenie obowiazku wydania decyzji; wytyczne (z zakresu administracji
szkolnej). Oprocz tego przewidziano dopuszczalno$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na tzw. nietypowe czynnosci administracji (zachowania si¢
organu administracji w wykonywaniu ustawy; zachowania si¢ zleceniodawcy
w sprawach z zakresu zamowien publicznych; spory w sprawach ze stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy publicznych), o ile tak postanowi ustawodawca fe-
deralny lub krajowy (art. 130 ust. 2 konstytucji). Z zakresu wtasciwosci sadow
administracyjnych pierwszej instancji zostalty wytaczone tylko sprawy nalezace
do whasciwosci sadéw powszechnych i Trybunatu Konstytucyjnego (art. 130 ust. 5
konstytucji).

O ile jednak celem przepisu § 40 ustawy niemieckiej bylo, w przeciwienstwie
do obowiagzujacej wcze$niej w Niemczech zasady enumeracji, urzeczywistnienie
wolnej od luk zasady ochrony prawnej przed dziataniami administracji (Sodan
2010, 377), o tyle austriacki prawodawca opowiedziat si¢ za tradycyjnym w tym
systemie, obowigzujagcym dotychczas sposobem regulacji zakresu rzeczowego
sadownictwa administracyjnego (Wiederin 2013, 32). Rodzi to ryzyko wystapie-
nia podobnych, jak wczesniej, problemow z kwalifikacjg dzialania administra-
cji do jednej z wyszczegdlnionych w konstytucyjnym katalogu form (Krawczyk

" Rozwigzanie takie przyjeto m.in. w Polsce, Czechach, Chorwacji i w Ukrainie. Wyjatek
stanowia rozwigzania kazachskie, gdzie postuzono si¢ wytacznie metoda klauzuli generalne;.

8 Ustawa Zasadnicza RFN z 23 marca 1949 r. (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland — GG, BGBI 1949 S. 1 ze zm.).

? Konstytucja Republiki Austrii z 1 stycznia 1930 r. (Bundes-Verfassungsgesetz — B-VG,
BGBI Nr 1./1930 ze zm.).
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2021, 254-255). Ich istote oddaje znany poglad austriackiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego, zgodnie z ktorym decyzjg jest kazdy akt organu administracji publicz-
nej, ksztattujacy lub stwierdzajacy indywidualny stosunek prawny, niezaleznie
od tego, czy akt taki zostal wydany w formie decyzji administracyjnej czy tez nie
(Hengstschldager 2009, 261-263). Problemy te, nieobce rowniez panstwom miodej
demokracji, moga i powinny by¢ rozstrzygane — i to niezaleznie od metody regula-
cji zakresu rzeczowego sadownictwa administracyjnego — w duchu konwencyjnej
(unijnej) zasady skutecznej kontroli sadowe;.

Przedmiot sagdowej kontroli w panstwach miodej demokracji ulegt w ostatnim
czasie wydatnemu poszerzeniu. Typowy katalog aktow podlegajacych zaskarzeniu
do sadu administracyjnego obejmuje: decyzje administracyjne, czynnosci wtadcze
niemajace charakteru decyzji, bezczynnos¢ administracji oraz akty normatywne
organow administracji (Czechy, Chorwacja, Wegry, Ukraina, Serbia, Litwa, Pol-
ska). W wigkszos$ci z panstw mtodej demokracji sady administracyjne rozstrzyga-
ja rowniez, tak jak w Niemczech, spory z umoéw administracyjnych (Chorwacja,
Wegry, Ukraina, Gruzja). Tej formy dziatania administracji nie przewidziano na-
dal w systemie austriackim (Wiederin 2013, 33), nie zdecydowano si¢ tez na jej
wprowadzenie w Polsce, mimo braku ku temu prawnych przeszkod (Krawczyk
2015, 100 i n.; Krawczyk 2017, 7 i n.). W czesci z panstw miodej demokracji przed-
miot sgdowej kontroli stanowig ponadto sprawy dlan nietypowe, takie jak sprawy
cywilne o zwrot przedmiotu i odszkodowanie za szkod¢ wyrzadzong skarzacemu
(Serbia, Litwa), sprawy wyborcze (Czechy, Ukraina, Litwa), czy sprawy partii
politycznych (Czechy).

Legitymacja skargowa jest determinowana konstytucyjnym prawem ,,kaz-
dego” do ochrony przed sadem administracyjnym. O sposobie jej uksztattowa-
nia w ustawie decyduje dominujaca nie tylko w panstwach mtodej demokracji
funkcja sagdownictwa administracyjnego w postaci ochrony publicznych praw
podmiotowych (Papier 2010, 508; Holoubek 2013, 131). Stad skarga do sadu ad-
ministracyjnego nie ma i nie moze mie¢ charakteru actio popularis (wnoszonej
w celu ochrony interesu publicznego). Prawo wniesienia skargi ma natomiast — tak
jak w Niemczech i Austrii — kazdy, kto twierdzi, Ze jego prawa i interesy praw-
ne zostaty naruszone dzialaniem wtadzy publicznej (Chorwacja, Serbia, Litwa),
czyje prawa lub uzasadnione interesy zostaly bezposrednio naruszone dziataniem
wiladzy publicznej (Wegry), czyje prawa, wolnosci lub stuszne interesy zostaty
naruszone dzialaniem wtadzy publicznej (Ukraina), kto ma w tym interes prawny
(Polska).

We wszystkich bez wyjatku panstwach mtodej demokracji warunkiem do-
puszczalnosci skargi jest wyczerpanie przystugujacych na drodze administracyj-
nej srodkéw odwotawczych'®, ktore — mimo ich zniesienia w Austrii na mocy

1 Na temat $rodkéw odwotawczych w panstwach bytej monarchii habsburskiej zob. Kraw-
czyk 2021, 257-261.
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Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 — w innych europejskich systemach
prawnych nadal spelniajg swa ochronng, uzupetniajgca wzgledem drogi sagdowe;j
funkcje (Sydow, Neidhardt 2007, 155).

W postepowaniu sgdowym pierwszej instancji w panstwach mtodej demokra-
cji obowigzuje, tak jak w Niemczech i Austrii, zasada inkwizycyjnos$ci postgpowa-
nia dowodowego (Untersuchungsgrundsatz) uzupelniona zasadg dyspozycyjnosci
(Dispositionsmaxime), co oznacza, ze sagd ma prawo i obowigzek, z urzedu lub
na wniosek stron, przeprowadza¢ dowody. Prowadzenie przez sad administracyj-
ny postepowania dowodowego, niezaleznie od przyjetej w tym kontekscie zasady
dziatania przez sad z urzgdu lub tylko na wniosek strony (szerzej Kaufmann 2002,
passim, w szczegolnosci — 370) znajduje uzasadnienie w obowigzku zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej, zaktadajacej petna — faktyczng i prawng — kontrole
zaskarzonego dziatania administracji'?. W wigkszo$ci panstw mtodej demokracji
warunek ten jest spetniony — zasadg jest szeroki zakres postegpowania dowodowe-
go (Wegry, Chorwacja, Serbia, Litwa, Ukraina, Kazachstan, Gruzja), wyjatkiem
— uzupetniajacy jego charakter (Czechy) i/lub ograniczenie jego dopuszczalnosci
do niektorych tylko dowodéw (Polska, gdzie sad moze przeprowadzi¢ tylko dowod
uzupelniajacy z dokumentu). Dowody sad przeprowadza na rozprawie.

Z zakresem postgpowania dowodowego wigze si¢ rodzaj uprawnien orzecz-
niczych sadéw administracyjnych. Mozliwos$¢ orzekania merytorycznego mozna
uzna¢ za prawidtowos¢ w tych systemach, gdzie sad ma szerokie kompetencje
do prowadzenia post¢gpowania dowodowego (Wegry, Chorwacja, Serbia, Ukra-
ina, Kazachstan, Gruzja, w pewnych sprawach Litwa), tam natomiast, gdzie za-
kres tego postepowania jest ograniczony, sad orzeka kasacyjnie (Czechy, Polska).
Wprawdzie poglad o dopuszczalno$ci orzekania merytorycznego przez sady ad-
ministracyjne nie jest powszechnie akceptowany, to jednak obserwowane w ostat-
nich latach tendencje ustawodawcze, nie tylko w panstwach mtodej demokracji,
dowodza takiego wiasnie kierunku zmian®. Nie ma watpliwosci co do mozliwosci
merytorycznego orzekania przez sady administracyjne w tych systemach, gdzie
sadowa kontrola administracji byta lub jest sprawowana w ramach sadownictwa
powszechnego (Wegry, Ukraina, Kazachstan, Gruzja) lub bylo to uzasadnione
wzgledami tradycji (spory petnej jurysdykcji w Serbii). Natomiast w panstwach,
gdzie sgdownictwo administracyjne nie byto powigzane z sadownictwem po-
wszechnym, najczesciej dlatego, ze jego model opierat si¢ na wzorcu austriackim,
zachowala si¢ tradycyjna, wylacznie kasacyjna koncepcja uprawnien orzeczni-
czych sadéw administracyjnych — Czechy, Polska (Arnold, Cermak, Batista 2019,

Il Za wyjatkiem w postaci spraw municypalnych — szerzej: Hohenecker 2015, 17.

12 Przemawiaja za tym argumenty przestawione przez Jacka Chlebnego i Wojciecha Pigtka
(Chlebny, Piatek 2021, 26-28).

13 Przyktadem jest reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii — zob. Krawczyk 2013,
31-46.
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1532)", W Polsce uzasadnia si¢ to tradycyjnie konstytucyjnym umocowaniem
sagdownictwa administracyjnego do sprawowania wytgcznie ,,kontroli” dziatan
administracji — art. 184 Konstytucji RP (Zimmermann 2020, 70—72; odmien-
nie — i moim zdaniem shusznie — Kmieciak 2015, 9-22). Problem zdaje si¢ jed-
nak tkwi¢ gdzie indziej, co moze potwierdza¢ przyktad Chorwacji, gdzie proces
zmiany modelu orzekania z wylacznie kasacyjnego na merytoryczny przebiegat
w praktyce z wielkim oporem, glownie ze strony srodowiska sedziowskiego.
Jednym z istotnych kierunkéw przemian w panstwach mtodej demokracji
jest takze wprowadzenie niezbednych ograniczen w dostepie do sadu drugiej in-
stancji — z uwagi na nadmierne przeciazenie sadéw odwolawczych. Dopuszczal-
no$¢ takich rozwiazan zalezy przede wszystkim od unormowan konstytucyjnych
w danym panstwie, z przepisu art. 6 ust. | Konwencji, ani z art. 47 Karty Praw
Podstawowych UE nie wynika bowiem prawo do zaskarzenia orzeczenia sadu
pierwszej instancji'®. Najbardziej rygorystyczne w tym wzgledzie warunki prze-
widziano w polskiej konstytucji, ktéra nie dopuszcza zadnych wyjatkow od prawa
do zaskarzenia orzeczenia sgdu pierwszej instancji'®. Od wyroku sagdu admini-
stracyjnego pierwszej instancji przystuguje zatem w kazdym przypadku skar-
ga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego (Knysiak-Molczyk 2009,
426). Konstytucje innych panstw, nie tylko mtodej demokracji, nie ustanawiaja
az tak rygorystycznych rozwigzan'’. W systemie niemieckim, z typowym dlan
trojstopniowym sagdownictwem administracyjnym, i austriackim — z dwuinstan-
cyjnym sadownictwem administracyjnym, obowiazuje koncepcja przyjecia srodka
zaskarzenia do rozpoznania (Zulassungsverfahren), ktéra umozliwia filtrowanie
tych srodkow pod katem wagi dla rozstrzygnigcia sprawy zarzucanych naruszen
prawa i znaczenia dla orzecznictwa wytaniajacych si¢ w sprawie kwestii praw-
nych'®, Podobng metodg regulacji postuzono si¢ w niektérych panstwach mtode;

14 Polskie sady, mimo wyposazenia ich w bardzo ograniczone kompetencje do merytorycz-
nego orzekania, nie korzystaja z tych uprawnien (zob. obowiazujacy od 15 sierpnia 2015 r. przepis
art. 145a P.p.s.a., przewidujacy mozliwo$¢ zobowigzania organu do wydania w okreslonym termi-
nie decyzji lub postanowienia ze wskazaniem sposobu zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia,
z wyjatkiem spraw uznaniowych) — szerzej: Piatek 2017, 19 i n.; Piatek, Skoczylas 2019, 24-25.

15W art. 2 Protokotu 7 do EKPC prawo do odwotania do sadu wyzszej instancji przewidziano
wylacznie w sprawach karnych (prawo to ma ,,kazdy, kto zostat uznany przez sad za winnego po-
petnienia przestgpstwa”), dopuszczajac wyjatki od tej zasady w przypadku drobnych przestepstw
lub gdy dana osoba byta sagdzona w pierwszej instancji przez Sad Najwyzszy lub zostata uznana
za winng i skazana w wyniku zaskarzenia wyroku uniewinniajacego sadu pierwszej instancji.

16 Zgodnie z art. 176 Konstytucji RP post¢gpowanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne
(szerzej: Zielinski 1997, 26; Zielinski 2005, 8).

17 Zob. art. 133 ust. 4 konstytucji austriackiej, ktory szczegotowo okresla warunki dopusz-
czalnosci przyjecia srodka odwolawczego do rozpoznania. Z kolei niemiecka Ustawa Zasadnicza
nie wypowiada si¢ w ogdle w kwestii dost¢pu do sadu drugiej instancji, pozostawiajac t¢ kwestig
ustawodawcy (Seibert 2010, 2481).

18 Zob. art. 124 i n. oraz 132 i n. niemieckiej ustawy postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi — Vewaltungsgerichtsordnung — VwGO, BGBI. /1991 S. 686 oraz § 25a ust. 1 austriackiej
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demokracji, wprowadzajac w ten sposob ograniczenia w dostepie do drugiej i/lub
trzeciej instancji (Wegry, Gruzja, Ukraina), w niektorych natomiast zastosowano
inne klauzule ograniczajace, przesadzajace o niedopuszczalnos$ci §rodka zaskar-
zenia (Chorwacja, Czechy). W zadnym z tych panstw, z wyjatkiem Polski (i — jak
dotad — Litwy, gdzie jednak obecnie trwaja prace nad wprowadzeniem mecha-
nizmu filtrowania $rodkow odwotawczych), nie obowigzuje bezwzglgdne prawo
do odwotania od wyroku sgdu pierwszej instancji.

3. PRZYSZEOSC SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W EUROPIE

Obowiazek respektowania w panstwach mlodej demokracji wysokich stan-
dardow sadownictwa administracyjnego sprawia, ze zanikajg antagonizmy mig-
dzy rozmaitymi koncepcjami i modelami sadowej kontroli administracji. Wsp6lng
ptaszczyzne rozwoju wyznacza konwencyjne i unijne prawo do skutecznej kontroli
sadowej, co zbliza systemy panstw mlodej demokracji do starych demokracji eu-
ropejskich (Sommermann 2019, 1770).

Przed prawodawcami panstw mtodej demokracji stoi jeszcze wiele wyzwan.
Nalezy do nich przede wszystkich zachowanie balansu mi¢dzy wysokimi standar-
dami proceduralnymi sagdowej kontroli administracji a konieczno$cia zapewnienia
efektywnosci (wydolno$ci) sadownictwa administracyjnego. Wymaga to z pew-
no$cig uelastycznienia procedury sagdowoadministracyjnej, m.in. poprzez wpro-
wadzenie alternatywnych form rozstrzygania spordw, takich jak mediacja i ugoda.
Wprawdzie nigdy nie bedg one petni¢ wiodacej roli w zatatwianiu spraw skiero-
wanych do sadu, ale mogg przyczynic si¢ do odciazenia sadow. Przekonuje o tym
przyktad Niemiec, gdzie wypracowano wysoce efektywny model postgpowania
pojednawczego (Giiterichtermodell; Krawczyk 2020, 201 i n.), ktory postuzyt jako
wzor rozwigzan tej kwestii w kilku panstwach mtodej demokracji (np. na We-
grzech i w Kazachstanie). W innych panstwach przewidziano mozliwo$¢ zawarcia
ugody, ktéra wymaga zatwierdzenia przez sad (np. Chorwacja, Ukraina). Obie for-
my polubownego zakonczenia sporu funkcjonujg z powodzeniem réowniez na Li-
twie. W Polsce nie ma mozliwo$ci zawarcia ugody, natomiast przepisy o mediacji,
mimo ich nowelizacji, nie majg w praktyce zadnego znaczenia.

Inny powazny problem dotyczacy efektywnosci sagdownictwa administracyj-
nego wiaze si¢ z coraz dalej posunigetym stopniem ztozonos$ci prawa administra-
cyjnego materialnego i coraz wigksza w zwiazku z tym specjalizacja organow
administracyjnych. Wymaga to nie tylko specjalizacji s¢dziéw sadow administra-
cyjnych, ale takze ,,specjalizacji procedury”. Jej przejawem sa aktualne w wielu
systemach prawnych szczegdlne tryby postepowania sgdowadministracyjnego,

ustawy o Trybunale Administracyjnym — Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — VwGG, BGBI
Nr 10/1985 ze zm.
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powiazane czasem z rodzajami skarg (Ukraina, Gruzja, Kazachstan, Czechy, Pol-
ska). Wiele z nich zaktada mozliwos¢ rozpoznania sprawy przez jednego sedzie-
£0, cz¢sto na posiedzeniu niejawnym, co moze si¢ przyczyni¢ do przyspieszenia
postepowania i oszczgdnosci kosztéw. Przyktadem takiego szczegdlnego trybu,
zorientowanego na przyspieszenie postgpowania, jest znana w Niemczech proce-
dura pilotazowa (Musterverfahren)'’, zaktadajaca mozliwo$¢ rozpoznania jednej
z wielu tozsamych spraw, ktore zostaty wniesione do sadu, pozostate zas podlegaja
rozstrzygnieciu zgodnie z wyrokiem pilotazowym bez konieczno$ci zachowania
wszystkich rygorow procesowych. Tryb ten znany jest obecnie m.in. w Chorwacji,
na Wegrzech i w Ukrainie.

Wspomniana ztozono$¢ prawa administracyjnego i wynikajaca stad specja-
lizacja organow administracyjnych wymaga poszanowania ich rozstrzygniec,
do ktorych oceny sedzia sadu administracyjnego czgsto jest merytorycznie nie-
przygotowany (zwtaszcza w tych systemach, gdzie nie ma mozliwosci skorzy-
stania z opinii bieglego). Uzasadnia to przekonanie, ze kompetencje orzecznicze
sadow administracyjnych powinny by¢ zréznicowane — obowigzek kasacyjnego
orzekania nalezatoby utrzymac wszedzie tam, gdzie istnieje potrzeba zachowania
powsciagliwosci sedziowskiej z uwagi na wysoki stopien wiedzy specjalistycz-
nej organu administracji (Bernatt 2017, 24 i n.). W takich sprawach podstawowa
ochrona prawna powinna by¢ zagwarantowana w postepowaniu administracyj-
nym, przed organami wyspecjalizowanymi?’. Obserwowane w tym zakresie ten-
dencje europejskie dowodza, ze z uwagi na zakres specjalizacji prawa administra-
cyjnego i konieczno$¢ posiadania wiedzy fachowej do rozstrzygania spraw mozna
mowi¢ o renesansie administracyjnego postepowania odwotawczego?. Gloszone
wigc czasem poglady o schytku administracyjnego postgpowania odwotawczego
nalezy wigc uzna¢ za mocno przesadzone.

Ustanawianie wyspecjalizowanych organow odwotawczych nie zwalnia, rzecz
jasna, ustawodawcy z obowiazku dbatosci o jakos¢ kadry sedziowskiej. Wyste-
pujace na tym tle problemy nominacji na s¢dziéw osob niemajacych zadnego do-
swiadczenia w orzekaniu, a czegsto jedynie mizerne doswiadczenie praktyczne (nie
wspominajac juz o politycznym rodowodzie nowych sedziow) degraduje poziom
orzecznictwa i prestiz calego sagdownictwa administracyjnego. Jest to obecnie prob-
lem dostrzegany w wielu panstwach mtodej demokracji (np. Ukraina, Chorwacja,
Kazachstan). Odrebnym przypadkiem jest Polska, gdzie degradacja systemu sga-
downictwa ma wymiar systemowy (Wawrzyniak 2021, s. 76 i n.; Swigtkowski 2021,
s. 5in.; Jaskiernia 2020, 91 i n.; Bojarski, Grajewski, Kremer, Ott, Zurek 2019) i sa-
downictwu administracyjnemu nie udato si¢ unikng¢ negatywnych tego skutkow.

19§ 93a VwGO.

20 Takimi jak np. brytyjskie trybunaty administracyjne (zob. Sydow, Neidhardt 2007,
104-105).

2 Np. w sprawach wyrobow medycznych czy innych rozstrzyganych na postawie ekspertyz
(Sommermann 2019, 2005).
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