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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE!

Streszczenie. Opracowanie dotyczy czynnikéw majacych wptyw na ksztatt polskiego sadow-
nictwa administracyjnego, poczawszy od ich koncepcyjnych wzorcow w okresie miedzywojennym,
po czasy wspotczesne. W zwigzku z tym w artykule przedstawiono histori¢ reform sagdownictwa
administracyjnego oraz konstytucyjne i ustawowe podstawy polskiego sgdownictwa administracyj-
nego i ich najwazniejsze zmiany. W kolejnych czgsciach opracowania oméwiono zagadnienia do-
tyczace struktury i organizacji wewnetrznej sadow administracyjnych, ich wlasciwos¢ oraz pojecie
sprawy sadowoadministracyjnej” jako przedmiotu postepowania przed sagdem administracyjnym.
Przyblizono tez podstawowe zasady postgpowania sagdowoadministracyjnego oraz rodzaje i charak-
ter rozstrzygnie¢ sadowych, w tym ich zaskarzalno$¢, prawomocnos¢ i wykonalnosé. W ostatniej
czescel zwrocono uwage na wyzwania stojace przed polskim sgdownictwem administracyjnym oraz
perspektywy jego dalszych reform.

Stowa Kkluczowe: sadownictwo administracyjne, model sadowej kontroli administracji, kon-
stytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego, reformy sadownictwa administracyjnego
w Polsce, sprawa sadowoadministracyjna.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN POLAND

Abstract. The study concerns the factors influencing the shape of the Polish administrative
judiciary, ranging from their conceptual patterns in the interwar period to the present day. Therefore,
the article presents the history of administrative judiciary reforms as well as the constitutional
and statutory foundations of the Polish administrative judiciary and their most important changes.
The following parts of the study discuss issues related to the structure and internal organization
of administrative courts, their jurisdiction and the concept of “administrative court case” as the
subject of proceedings before an administrative court. The basic principles of administrative court
proceedings as well as the types and nature of court decisions, including their appealability, validity
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! Artykut jest thumaczeniem poszerzonej wersji referatu wygloszonego w jezyku niemieckim
na Migdzynarodowej Konferencji Naukowej ,,Reformy sagdownictwa administracyjnego w pan-
stwach mtodej demokracji”, zorganizowanej przez Katedre Postgpowania Administracyjnego i Sa-
dowej Kontroli Administracji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego w dniach
10—11 czerwca 2021 r. (ttumaczenie tekstu: dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UL). W jezyku
konferencyjnym niemieckim tekst zostanie opublikowany w monografii zbiorowej Reformen der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Lindern der jungen Demokratie (Krawczyk 2022).
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and enforceability, were also discussed. The last part highlights the challenges faced by the Polish
administrative judiciary and the prospects for its further reforms.

Keywords: administrative judiciary, model of judicial control of administration, constitutional
foundations of administrative judiciary, reforms of administrative judiciary in Poland, administrative
court case.

1. HISTORIA REFORM SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE
I ICH KONCEPCYJNE WZORCE

Po 123 latach rozbiorow przez Prusy, Austro-Wegry 1 Rosje Polska w 1918 1.
odzyskata niepodlegtos¢. Ustawodawca 11 Rzeczypospolitej Polskiej musiat pod-
ja¢ decyzje, czy i w jakim stopniu zaakceptowaé potnocnoniemieckie czy potu-
dniowoniemieckie modele sadownictwa administracyjnego. Podczas gdy Austria
i Niemcy wypracowaty warto§ciowe systemy sagdownictwa administracyjnego,
w Rosji nie ustanowiono kontroli sadowej nad administracjg (zob. np. Krawczyk
2017, 22 i n.).

Model pruski, pétnocnoniemiecki (zob. m.in. Kaufmann 2002, 94)> miat dla
Polski znaczenie praktyczne, gdyz w 1918 r. wieloinstancyjne sadownictwo ad-
ministracyjne funkcjonowato tylko na terenie bylego zaboru pruskiego. Pruskie
instancje sgdownictwa administracyjnego zostaty zastgpione przez Senat Admi-
nistracyjny Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, wojewddzkie sagdy administracyjne
i komisje powiatowe. Podobne rozwiagzania przyj¢to w wojewodztwie §laskim,
z Senatem Administracyjnym Sadu Apelacyjnego w Katowicach, ktory do 1924 r.
byt trzecia instancja (szerzej np. Tarnowska, 421 i n.). Kontrole sadowa admini-
stracji na terenie dawnych prowincji austriackich i rosyjskich sprawowat do 1922 r.
polski Sad Najwyzszy.

U podstaw pruskiej koncepcji administracyjnej ochrony prawnej — zgodnie
z ideami Rudolfa Gneista, Philippa Zorna i Otto Mayera — lezata idea kontroli
administracji sprawowana przez jej organy (Administrativjustiz) i kontroli pod
wzgledem zgodnosci z obiektywnym porzadkiem prawnym (zob. np. Schmitt
Glaeser, Horn 1997, 28 i n.; Ule 1971, 2-5). Administrativjustiz byta forma tej
kontroli, ktorg mozna okresli¢ mianem samokontroli administracji. Byta ona wy-
konywana przez niezalezne organy administracji (np. w Prusach: w pierwszej
instancji — organy wykonawcze samorzadu terytorialnego — komisje powiatowe/
miejskie; w drugiej instancji — komisje powiatowe; w trzeciej instancji — Wyz-
szy Sad Administracyjny w Berlinie). W systemie pruskim dominowata rowniez
tendencja do okreslania wlasciwosci sadow administracyjnych wedtug zasa-
dy enumeracji pozytywnej. Charakterystyczne bylo rowniez istnienie pierwot-
nej (a priori) kontroli administracji, np. w Prusach i Badenii (Herrnritt 1921,

2 Model ten okreslany jest rowniez jako ,.typ pruski” lub ,,system pruski” (zob. np. Menger
1963, 726; Emmert 1997, 8).



Reformy sadownictwa administracyjnego w Polsce 173

510-511). Z czasem najwyzsze szczeble Administrativjustiz przeksztalcity si¢ we
wlasciwe sady administracyjne (np. od 1872 r. — Pruski Wyzszy Sad Admini-
stracyjny). Zwycieski pochod wiasciwego sadownictwa administracyjnego zostat
zapowiedziany juz w Konstytucji Rzeszy Niemieckiej z dnia 28 marca 1849 r.
(tzw. Paulskirchenverfassung)>.

Poludniowoniemiecka koncepcja sadownictwa administracyjnego — zwigza-
na z nazwiskami Otto Bahra i Otto Sarweya — opierata si¢ na koncepcji ochrony
praw jednostki, potencjalnego naruszenia podmiotowych praw publicznych jako
warunku dopuszczalnosci skargi oraz poddania administracji kontroli sprawo-
wanej przez sady powszechne lub wyspecjalizowane (np. Bawarski Trybunat
Administracyjny, ktory rozpoczat dziatalnos$¢ od 1 pazdziernika 1879 r.). Cha-
rakterystyczna dla tego systemu byta rowniez zasada enumeracji pozytywnej,
ale z wyjatkami na rzecz ,,klauzuli generalnej ograniczonej”, np. w Wirtembergii
zgodnie z ustawg o sgdownictwie administracyjnym z 16 grudnia 1876 r. (Ibler
2019, 327, 342344, 349-358). Za wariant tej koncepcji mozna uznaé¢ rozwiazanie
przyjete w Austrii, kojarzone z nazwiskami Josepha Ungera i Karla Lemayera.
Sadownictwo administracyjne w Austrii zostatlo wprowadzone przez konstytu-
cje grudniowa z 1867 r. Wymogi konstytucyjne zostaly zrealizowane w ustawie
o Trybunale Administracyjnym z 1875 r. (np. Jabloner 1994, 329-339; Olechowski
2014, 3 i n.). Powolanie jednostopniowego, ,,wtasciwego” (szerzej np. Lienbacher
1990, 70—-111) sadu administracyjnego, ktory z jednej strony byt czescig wladzy
sadowniczej, a z drugiej — wyspecjalizowanym sadem prawa publicznego, mozna
uzna¢ za przejaw kompromisu mi¢dzy tymi dwiema koncepcjami.

Ustawodawca II Rzeczypospolitej podjat decyzje o przyjeciu — niestety bez-
krytycznie (Langrod 1928, 65) — austriackiego modelu sagdownictwa administra-
cyjnego. Decyzja ta byla podyktowana wzgledami oportunistycznymi (zwtasz-
cza w odniesieniu do jednoinstancyjnosci). Wzor niemiecki byt nie mniej istotny
— przynajmniej koncepcyjnie (Tarnowska 2006, 430 i n., 442—444). W art. 73 Kon-
stytucji z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267) ustanowiono wprawdzie
podstawy do wprowadzenia wieloszczeblowego sagdownictwa administracyjnego
(,,z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele”), ktore miato rozstrzy-
ga¢ o zgodnosci z prawem aktéw administracji rzagdowej i samorzadu terytorialne-
go (np. Tkaczynski 2019, 1489 i n.), ale do 1939 r. funkcjonowat tylko Najwyzszy
Trybunat Administracyjny. W art. 1 ustawy z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 67, poz. 600) przewidziano klauzule
generalng (z negatywnym wyliczeniem niektérych spraw administracyjnych,
np. takich, w ktorych organy korzystaty ,,ze swobodnego uznania”) w celu za-
gwarantowania zgodno$ci z prawem orzeczen i zarzadzen administracji rzgdowe;j

3 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej z dnia 28 marca 1849 r. stanowita w § 182: ,,Znosi si¢
administracyjny wymiar sprawiedliwos$ci; o wszystkich naruszeniach prawa orzekaja sady” (zob.
np. Sydow 2001, 389 i n.; Bauer 2013, 5-6).
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i samorzadowej. Legitymacja skarzacego opierata si¢ na koncepcji naruszenia
podmiotowych praw publicznych (art. 9: ,,Do zaskarzenia zarzgdzenia lub orze-
czenia administracyjnego przed Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym jest
uprawniony kazdy, kto twierdzi, ze naruszono jego prawa lub ze go obcigzono
obowigzkiem bez podstawy prawnej”). Ten model jednostopniowego i nastepcze-
go (a posteriori) sadownictwa administracyjnego z uprawnieniami kasacyjnymi
(art. 26) — zgodnie z austriacka zasadg kasacji — zostat nastepnie przejety przez
rozporzadzenie (z mocg ustawy) Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdzier-
nika 1932 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806).

Po II wojnie §wiatowej ogdlne sagdownictwo administracyjne w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej nie zostalo reaktywowane az do 1980 r. W latach
1946-1974 jedynie okregowe sady ubezpieczen spotecznych i Trybunat Ubez-
pieczen Spotecznych w Warszawie — jako sady administracyjne — rozstrzygaty
skargi na decyzje organéw emerytalnych (szerzej Borkowski 1988, 22 i n., 33-34).
Oficjalne stanowisko partii komunistycznej nie bylo przeszkoda w prowadzeniu
naukowej dyskusji na temat sgdownictwa administracyjnego (np. Wyrzykowski
1983, 32 i n.; Tkaczynski 2016, 239 i n.). Jednak dopiero 31 stycznia 1980 r. — jako
przejaw liberalizacji ustroju socjalistycznego — uchwalono ustawe o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym i zmianie Kodeksu postegpowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 4, poz. 8)*. Kompetencje NSA — jako w zasadzie jedynej instancji sg-
downictwa administracyjnego’ — opieraty si¢ na zasadzie enumeracji pozytywnej,
ktora obejmowata katalog spraw administracyjnych podlegajacych kontroli oraz
zaskarzalne formy dzialania administracji. Skarga do sagdu administracyjnego mo-
gla by¢ poczatkowo wniesiona wytgcznie na decyzje administracyjne (,,z powodu
niezgodno$ci z prawem”) oraz na zaniechanie wydania decyzji. Po transformacji
w 1989 r., w dniu 27 maja 1990 r. enumeratywne wyliczenie podstaw wtasciwosci
zostalo zastgpione klauzulg generalna®. Ten sposob okreslania wiasciwosci sagdow
administracyjnych — nawigzujacy do austriackiego modelu klauzuli generalnej,
opartego na katalogu zaskarzalnych form dziatania (zaniechania) administracji
(tak np. Merkl 1927, 389-390) — zostat uzupetniony o negatywne wyliczenie spraw
administracyjnych, w ktorych skarga byta niedopuszczalna. Oprocz decyzji ad-
ministracyjnych zaskarzone mogty by¢ rowniez postanowienia administracyjne.
W dniu 11 maja 1995 r. uchwalono nowg ustaw¢ o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368). Dotychczasowe zasady jednostopniowego

4 Ustawa weszta w zycie 1 wrzeénia 1980 r.

5 Zgodnie z obowigzujacg wowczas ustawa, Minister Sprawiedliwos$ci, Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego i Prokurator Generalny mogli wnie$¢ do Sadu Najwyzszego rewizj¢ nadzwyczajna
od orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, jezeli orzeczenie to razaco naruszato prawo
lub interes PRL. Ta szczegdlna mozliwo$¢ zaskarzenia rozstrzygni¢¢ NSA do Sadu Najwyzszego
zostata utrzymana do 31 grudnia 2003 r.

¢ Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 34, poz. 201).
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sadownictwa administracyjnego utrzymano. Ustawodawca poszerzyt jednak za-
kres whasciwosci sgdownictwa administracyjnego.

Proces zasadniczych przeksztalcen polskiego sgdownictwa administracyj-
nego po Il wojnie §wiatowej rozpoczal sie 1 stycznia 2004 r. wraz z wejsciem
w zycie trzech ustaw: ustawy z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow ad-
ministracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269; tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 137,
ze zm.), ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270; tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325,
ze zm.), ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
Prawo o ustroju sadow administracyjnych oraz ustawe Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271), ktore sa realizacja
konstytucyjnego wymogu wprowadzenia dwuinstancyjnego postgpowania przed
sagdami administracyjnymi’.

2. KONSTYTUCYJNE I USTAWOWE PODSTAWY POLSKIEGO SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO I ICH NAJWAZNIEJSZE ZMIANY

Konstytucyjne podstawy organizacji sadownictwa administracyjnego w Pol-
sce wynikaja z powigzanych ze sobg przepisow Konstytucji z 1997 r. Do ogol-
nych podstaw konstytucyjnych nalezg: art. 10 ust. 1 i 2 (zasada podzialu wtadz
— z sgdami administracyjnymi jako czg¢scig wladzy sadowniczej), art. 30 ust. 3
(zasada nienaruszalno$ci godnos$ci ludzkiej, ktorej ochrona jest obowigzkiem
wladzy publicznej, w szczegolnosci wladzy sadowniczej), art. 45 ust. 1 (prawo
do rozpatrzenia sprawy, w tym sprawy administracyjnej, bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad), art. 77 ust. 2 (za-
kaz zamykania drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw),
art. 173 (zasada odrebnosci i niezaleznosci sadow i trybunatow od innych wiadz).
Do szczeg6lnych podstaw konstytucyjnych naleza przede wszystkim: art. 175 ust. 1
(zasada co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania sagdowego), art. 177 (do-
mniemanie wlasciwosci sadéw powszechnych, jezeli jurysdykcja innego sadu nie
zostata ustawowo zastrzezona; np. Hauser, Celinska-Grzegorczyk 2014, 141 i n.),
art. 178—181 (zasada niezawistosci sedziowskiej 1 jej gwarancje instytucjonal-
ne, majace zastosowanie rowniez do sedziow sadéow administracyjnych, ktorzy
podlegaja wytacznie Konstytucji i ustawom), art. 184 (zasada ograniczonej wta-
$ciwosci sadow administracyjnych: ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady

7 Zgodnie z art. 236 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm.), ustawy wprowadzajace w zycie art. 176 ust. 1 (,,postgpowanie
sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne”) w zakresie dotyczacym postepowania przed sagdami
administracyjnymi zostang uchwalone przed uptywem 5 lat od dnia wejscia w zycie Konstytu-
cji. Do czasu wej$cia w zycie tych ustaw obowiazuja przepisy dotyczace rewizji nadzwyczajnej
od orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwat organéow samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;j”), art. 165 ust. 2 (zasada sadowej
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego) oraz art. 166 ust. 3 (kompeten-
cja do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych migdzy organami samorzadu tery-
torialnego i administracji rzagdowej zostala przypisana sadom administracyjnym).
Na podstawie przywolanych wyzej norm konstytucyjnych mozna stwierdzic,
ze sady administracyjne, w zakresie okreslonym przez prawo, sprawuja kontrole
nad dziatalno$cig wtadczg administracji publicznej. Sady administracyjne spra-
wuja bezposrednig kontrole nad administracjg poprzez rozpoznawanie formalnych
srodkéw prawnych (skarg, sprzeciwdéw i wnioskow) wniesionych na kwestiono-
wane formy dziatan i zaniechan administracji. Nalezy zauwazy¢, ze zewnetrzna
kontrola sadow administracyjnych jest formg udziatu w sprawowaniu wtadzy sa-
downiczej (m.in. Wos 2017, 30 i n.). Zakres kontroli obejmuje réwniez orzekanie
o zgodno$ci z ustawami i rozporzadzeniami aktow organéw samorzadu teryto-
rialnego (ktore mogg by¢ aktami normatywnymi prawa miejscowego) oraz aktow
normatywnych organdw lokalnych administracji rzadowej®. Sady administracyjne
orzekaja wiec o waznos$ci aktow normatywnych administracji publicznej, podob-
nie jak w Niemczech’, bedac czeécig systemu kontroli norm'®. Ponadto nalezy
wskazaé, ze sady powszechne i Sad Najwyzszy mogg sprawowac sgdowg kontrolg
administracji — bezposrednia, wyjatkowo w tych przypadkach, gdy tak stanowia
przepisy szczegolne, oraz posrednia, przy rozstrzyganiu spraw cywilnych lub kar-
nych (np. Borkowski 2008, 355 i n.). Ten rodzaj sadowej kontroli administracji
potwierdza teze, ze kompetencje sadéow powszechnych i Sagdu Najwyzszego sta-
nowig wyjatek od zasady wytacznosci sadéw administracyjnych w sprawach tej
kontroli (Adamovich, Funk 1980, 348-349). Nalezy rowniez podkresli¢, ze sady
administracyjne sa jedyna gatezia sadownictwa administracyjnego w polskim sy-
stemie prawnym. W przeciwienstwie do regulacji niemieckich w Polsce nie ma
wyspecjalizowanego sadownictwa finansowego czy socjalnego.

8 Zob. jednak art. 79 ust.1 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyje konstytucyjne
wolnos$ci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji. W przypadku
skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny moze takze — w konkurencji do wtasciwosci sadow
administracyjnych — rozstrzygac o konstytucyjnosci aktow normatywnych organéow rzadowych
lub samorzadu terytorialnego.

?Zob. np. § 47 ust. 1 ustawy z 21.01.1960 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) w brzmieniu
z 19 marca 1991 r. (BGBI. I S. 686), ktory zostat zmieniony przez art. 1 ustawy z 3 grudnia 2020 .

1" Kompetencje sadow administracyjnych w zakresie kontroli norm nalezy uzna¢ za wyja-
tek od zasady wylacznej kompetencji w tym zakresie Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 pkt 3
Konstytucji).
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Ogodlne ustawowe podstawy prawne polskiego sadownictwa administracyj-
nego tworza dwie wyzej wymienione ustawy: z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (P.u.s.a.) oraz z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (P.p.s.a.). W polskim syste-
mie prawnym istnieje rowniez wiele szczegolnych podstaw prawnych dziatalno-
$ci sgdownictwa administracyjnego. Do grupy szczego6lnych podstaw prawnych
W ujeciu ustrojowym nalezy przede wszystkim ustawa z dnia 21 lipca 2001 r.
— Prawo o ustroju sgdow powszechnych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2072,
ze zm.), ktora w sprawach nieuregulowanych w P.u.s.a., zgodnie z art. 29 § 1 tej
ustawy, ma odpowiednie zastosowanie do wojewodzkich sadow administracyj-
nych, ich sedziow, ktorzy sg traktowani jak sedziowie sadoéw apelacyjnych, jak
réwniez do asesorow sgdowych, a ponadto ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sa-
dzie Najwyzszym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 825, ze zm.), ktéra zgodnie
z art. 49 § 1 P.u.s.a. ma w sprawach nieuregulowanych w tej ostatniej ustawie
odpowiednie zastosowanie, w szczegdlnosci w odniesieniu do sedziow NSA, kto-
rzy sg traktowani jak sedziowie Sadu Najwyzszego. W ujeciu proceduralnym
grupa szczeg6lnych podstaw prawnych jest bardzo liczna. Zasadnicze znaczenie
ma przepis odsytajacy ujety w art. 3 § 3 P.p.s.a. Przepis ten stanowi, ze sady ad-
ministracyjne ,,orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegol-
nych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych przepisach”.
W tym przypadku chodzi nie tylko o szczeg6lne przepisy prawne rozszerzajace
wiasciwos¢ sadu administracyjnego (w odniesieniu do P.p.s.a.), ale takze o szcze-
golne regulacje prawne, ktore modyfikujg lub wylaczaja ogdlne zasady P.p.s.a.
(np. w zakresie warunkow dopuszczalnos$ci skargi, legitymacji skargowej, tym-
czasowej ochrony prawnej, podstaw uwzglednienia skargi).

Po wejsciu w zycie ustaw reformujacych sadownictwo administracyjne
(1 stycznia 2004 r.) sgdownictwo to podlegato dalszym zmianom. Zmiany te do-
tyczyly przede wszystkim wybranych instytucji procesowych. Nalezy, w szcze-
golnosci, wspomnie¢ o czterech kluczowych modyfikacjach, ktore wynikaty z na-
stepujacych nowelizacji: 1) z ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo o ustroju sadéow administracyjnych oraz ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 36, poz. 196; wejscie w zycie:
10 kwietnia 2010 r.); 2) z ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 1. poz. 183, ze zm.; wejécie w zycie: w za-
kresie zmiany P.p.s.a. — 31 kwietnia 2019 r.; zob. art. 4 w zw. z art. 11 pkt 3 usta-
wy nowelizujacej), ktéra zostata uzupetniona ustawg z dnia 12 kwietnia 2019 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o post¢powaniu przed sgdami administracyjnymi oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 934); 3) z ustawy z dnia 9 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2015 1. poz. 658; data wejscia w zycie: 15 sierpnia 2015 r.);
4) z ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania



178 Marcin Kamirski

administracyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. 2017 r. poz. 935; data
wejscia w zycie: 1 czerwca 2017 r.).

Pierwsza ustawa nowelizujaca wprowadzita do polskiego porzadku prawnego
instytucje stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnych orzeczen sadow
administracyjnych. Ta instytucja procesowa wigze si¢ z nadzwyczajnym $rod-
kiem odwotawczym — skargg o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia, ktora co do zasady moze by¢ wniesiona od rozstrzygnigcia WSA
(od orzeczen NSA tylko wtedy, gdy niezgodno$¢ z prawem wynika z razgcego
naruszenia prawa unijnego), gdy przez jego wydanie zostata stronie wyrzadzona
szkoda, a zmiana lub uchylenie orzeczenia w drodze innych przystugujacych stro-
nie srodkow prawnych nie byly i nie sg mozliwe.

Druga nowelg wprowadzono do P.p.s.a. rozwigzania normatywne, ktore za-
wierajg podstawy informatyzacji postgpowania sgdowoadministracyjnego. Doty-
czyly one gltéwnie wprowadzenia mozliwos$ci wnoszenia i dor¢czania pism pro-
cesowych w formie elektronicznej. Ponadto, w przepisach okreslono wymagania
dotyczace formy elektronicznej orzeczen sadowych, ich uzasadnien oraz proto-
kotow sadowych.

Trzecia zasadnicza zmiana zwigzana byta gtownie z dazeniem do zwicgk-
szenia efektywnosci, uproszczenia i zapewnienia szybkosci postegpowania sgdo-
woadministracyjnego. Do najwazniejszych form realizacji tych zalozen mozna
zaliczy¢ nastgpujace zmiany: 1) rozszerzenie kompetencji WSA do posredniego
orzekania w sprawie administracyjnej; 2) rozszerzenie zakresu orzeczen reforma-
toryjnych NSA w toku instancji; 3) uzupetnienie katalogu podstaw postgpowania
uproszczonego; 4) wprowadzenie podstawy uwzglednienia przez WSA skargi
kasacyjnej od wyroku bez przekazania jej do NSA (tzw. samokontrola sadu ad-
ministracyjnego pierwszej instancji).

Glownym celem czwartej zmiany bylo zmniejszenie liczby orzeczen kasacyj-
nych wydawanych przez administracyjne organy odwotawcze poprzez wprowa-
dzenie do P.p.s.a. nowego $rodka prawnego — sprzeciwu. Ograniczenie zakresu
rozpoznania sprzeciwu, przystugujacego tylko od decyzji kasacyjnych, niezaskar-
zalno$¢ wyroku WSA uwzgledniajacego sprzeciw oraz uproszczenie postgpowa-
nia ze sprzeciwu sg podstawowymi instrumentami procesowymi postgpowania
sadowoadministracyjnego, ktére powinny mie¢ wptyw na przyspieszenie postepo-
wania administracyjnego. Do dodatkowych zmian wprowadzonych wspomniana
nowelizacja mozna zaliczy¢: 1) zniesienie wymogu (jako warunku dopuszczalno-
$ci skarg na akty i czynnos$ci niepodlegajace zaskarzeniu na drodze administra-
cyjnej) wezwania organu do usuni¢cia naruszenia prawa; 2) modyfikacj¢ modelu
normatywnego post¢powania mediacyjnego w postepowaniu przed WSA (przede
wszystkim poprzez zniesienie zasady prowadzenia mediacji przez s¢dziego lub
referendarza sadowego; zgodnie z nowym modelem mediacja jest prowadzona
przez wybrane przez strony osoby prywatne).
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3. STRUKTURA, ORGANIZACJA WEWNETRZNA I SKEAD SADOW
ADMINISTRACYJNYCH

Struktura polskiego sagdownictwa administracyjnego jest dwustopniowa.
Zadania sagdoéw administracyjnych wykonujg Naczelny Sad Administracyjny
z siedzibg w Warszawie oraz wojewodzkie sady administracyjne''. Sady admi-
nistracyjne stanowig odrebng cze$¢ sadownictwa, ktora nie podlega nadzorowi
judykacyjnemu Sgdu Najwyzszego. Naczelny Sad Administracyjny pod wzgledem
ustrojowym i proceduralnym petni funkcje Sadu Najwyzszego.

Wojewodzkie sady administracyjne tworzy Prezydent RP, w drodze rozpo-
rzadzenia, na wniosek Prezesa NSA, dla okreslonego wojewdodztwa lub wigk-
szej liczby wojewodztw (art. 2 1 art. 16 § 1 P.u.s.a.). Prezydent RP jest réwniez
uprawniony (na wniosek Prezesa NSA) do zniesienia WSA oraz ustalenia sie-
dziby i obszaru wlasciwosci, a takze tworzenia, poza siedziba sadu, i znoszenia
wydziatéw zamiejscowych (art. 16 § 2 p.u.s.a.). Wojewodzki Sad Administra-
cyjny sklada si¢ z prezesa, wiceprezesa lub wiceprezesow, sedzidw i asesorow
sadowych. Liczbe sedziow, wiceprezesow i asesorow sadowych okresla Prezes
NSA (art. 18 § 11 § 2 P.u.s.a.). Wydzialy WSA sg tworzone i znoszone przez
Prezesa NSA (art. 17 § 1 O.u.s.a.). Zgodnie z art. 19 P.u.s.a. organami WSA s3:
prezes WSA, zgromadzenie ogolne sedziow WSA oraz kolegium WSA. Prezes
WSA kieruje sadem i reprezentuje go na zewnatrz, petni czynnosci administra-
cji sadowej i inne czynnos$ci przewidziane w ustawie (art. 20 § 1 P.u.s.a.). Prezes
1 wiceprezesi WSA sg powotywani na okres pigciu lat przez Prezesa NSA po za-
siggnieciu opinii zgromadzenia ogdlnego sedziow WSA (art. 21 § 11§ 2 Pu.s.a.).

Naczelny Sad Administracyjny sktada si¢ z Prezesa NSA, wiceprezesow 1 s¢-
dziow (art. 30 P.u.s.a.). Organami NSA sa: Prezes NSA, Zgromadzenie Ogolne
Sedziow NSA oraz Kolegium NSA (art. 31 Pu.s.a.). SLiczbe cztonkow Kolegium
1 jego skfad okresla Zgromadzenie Ogolne Sedziow NSA (art. 46 § 2 pkt 5 Pu.s.a.).
Prezesa NSA powotluje Prezydent RP na szescioletnia kadencje sposrod dwoch
kandydatéw wybranych i przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziow
NSA (art. 44 § 11§ 2 Pu.s.a.). Wiceprezesi NSA powotywani sg przez Prezydenta
RP na piecioletnig kadencj¢ na wniosek Prezesa NSA za zgoda Zgromadzenia
Ogdlnego Sedziow NSA (art. 45 § 1 Pu.s.a.). Zgodnie z art. 43 P.u.s.a. regula-
min NSA ustala Prezydent RP, po zasiggni¢ciu opinii Kolegium NSA, w drodze
rozporzadzenia. Rozporzadzenie to okresla m.in. liczbg sedzidw (nie mniej niz
120) i wiceprezesow NSA, organizacje wewnetrzng oraz zasady postgpowania
wewnetrznego w tym sadzie. Naczelny Sad Administracyjny dzieli si¢ na trzy
izby (Finansowa, Gospodarcza i Ogélnoadministracyjng), ktére sprawuja nad-
zor sadowy nad orzecznictwem WSA w sprawach z réznych dziedzin prawa
administracyjnego (np. [zba Finansowa — z zakresu prawa podatkowego). 1zby

1 Obecnie funkcjonuje w Polsce 16 WSA.
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sa podzielone na wydziaty, ktére tworzy i znosi Prezes NSA za zgoda Kolegium
NSA (art. 39 i art. 41 § 1 Pu.s.a.).

W sktad WSA wchodza wylacznie sgdziowie zawodowi (mianowani przez
Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa) oraz asesorzy sadowi
(ktorzy — podobnie jak sedziowie — podlegaja jedynie Konstytucji i ustawom oraz
s powotywani przez Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa
na okres pigciu lat). W polskim porzadku prawnym nie sg znane instytucje facho-
wych sedziow niezawodowych!?, sedzidéw honorowych czy sedziow sprawujgcych
urzad ubocznie (tzn. obok innego, gtdéwnego urzedu), sedziéw na probe, na zle-
cenie lub powotywanych na czas okreslony". Zasadniczo WSA i NSA orzekaja
w sktadzie 3 sgdzidw, o ile ustawa nie stanowi inaczej (por. art. 16 § 112 P.p.s.a.),
wyjatkowo w skladzie jednego sedziego lub — w przypadku NSA — w skladzie
7 sedzidow. Naczelny Sad Administracyjny jest rOwniez uprawniony do podej-
mowania uchwat — w celu ujednolicenia orzecznictwa WSA lub rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego przedstawionego przez sedziow NSA w postgpowaniu ka-
sacyjnym — w sktadzie 7 sedziow, w sktadzie petnej [zby lub w peilnym sktadzie,
ztozonym ze wszystkich Izb (zob. art. 264 i n. P.p.s.a.).

4. WEASCIWOSC POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH. SPRAWA
SADOWOADMINISTRACYJNA JAKO PRZEDMIOT POSTEPOWANIA
PRZED SADEM ADMINISTRACYJNYM

Jak juz wspomniano, wtasciwo$¢ polskich sadow administracyjnych opiera
si¢ na austriackim wzorcu klauzuli generalnej. Polski ustawodawca wymienia ka-
tegorie spraw sadowoadministracyjnych, okreslajac katalog zaskarzalnych do sadu
dziatan i zaniechan administracji. Ta metoda okreslenia wlasciwosci jest stusz-
nie uwazana za ,,niewlasciwg” klauzule generalng (por. Adamovich, Funk 1980,
349-350), poniewaz model ,,wlasciwej” klauzuli generalnej nie zalezy od formy
wiadczego dziatania (por. § 40 VwGO; Hufen 1998, 167).

Wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja w pierwszej instancji
wszystkie sprawy sadowoadministracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktorych za-
strzezona jest wtasciwos¢ NSA (art. 13 § 1 P.p.s.a.). Orzekajg one w sprawach
ze skarg na nastepujace formy dzialania lub zaniechania administracji (art. 3 § 2
P.p.s.a.): 1) decyzje administracyjne (indywidualne i konkretne akty admini-
stracyjne wydawane w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym); 2) po-
stanowienia wydane w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym,
na ktoére stuzy zazalenie, albo konczace postgpowanie w sprawie, a takze roz-
strzygajace sprawe co do istoty; 3) postanowienia wydawane w postepowaniu

12Np. § 12 des Bundesgesetzes tiber die Organisation des Bundesverwaltungsgerichtes (BGBI.
I'Nr. 10/2013).
B Np. § 161§ 17 VwGO.
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egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie; 4) inne akty lub
czynnosci (z zakresu administracji publicznej), ktore dotycza uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, a ktére nie sa wydawane
w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym (tzw. akty admini-
stracyjne pozaprocesowe, np. akty bezposredniego nakazu lub przymusu;
por. Adamovich, Funk 1980, 356; Kneihs, Urtz 2015, 105 i n.); 5) pisemne
interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach, opinie zabezpieczajace (ktore sg podstawg do niestosowania klau-
zuli przeciwko unikaniu opodatkowania) i odmowy wydania opinii zabez-
pieczajacych; 6) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organdw administracji rzadowej; 7) akty (co do zasady
— ogolne akty administracyjne, ktore nie sg miejscowymi aktami normatywny-
mi) organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej (poza sformalizowanym postg-
powaniem administracyjnym); 8) akty nadzoru nad dziatalnoscig organow
jednostek samorzadu terytorialnego (np. akt nadzorczy wydany przez wojewode
W sprawie uniewaznienia aktu normatywnego wydanego przez organ samorza-
du terytorialnego); 9) bezczynnos¢ organdw administracji (niedziatanie w ter-
minie okre$lonym prawem) lub przewlektos¢ postgpowania w przypadkach,
o ktorych mowa w wyzej wskazanych pkt. 1-4 1 5 (tylko w zwigzku z przewle-
ktoscig postgpowania); 10) bezczynno$¢ organow administracji lub prze-
wlekto$¢ postepowania w odniesieniu do aktow lub czynno$ci, ktére powinny
by¢ wydane w sformalizowanym postegpowaniu administracyjnym i ktore nie
przyjmuja formy decyzji lub postanowienia (zob. pkt 4 powyzej). Ponadto WSA
orzekaja w sprawach sprzeciwow od decyzji kasacyjnych organéw administra-
cji (art. 3 § 2a P.p.s.a.) oraz skarg na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego
skarge na bezczynno$¢ organu administracji (lub przewlekto$¢ prowadzonego
postepowania) (art. 154 P.p.s.a). Nalezy rowniez zauwazy¢, ze klauzula gene-
ralna zostata ograniczona przez negatywne wyliczenie spraw administracyj-
nych, w ktorych skarga jest niedopuszczalna (art. 5 P.p.s.a)'. Zgodnie z art. 3

14 Sady administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach: 1) wynikajacych z nadrzednosci i pod-
legtosci organizacyjnej w stosunkach migdzy organami administracji publicznej; 2) wynikajacych
z podleglosci stuzbowej migdzy przetozonymi i podwtadnymi; 3) odmowy mianowania na stano-
wiska lub powotania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej, chyba ze obowig-
zek mianowania lub powolania wynika z przepisow prawa; 4) wiz wydawanych przez ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych lub konsulow, z wyjatkiem wiz: a) o ktérych mowa w art. 2
pkt 25 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajacego Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz. Urz. UE L 243 z 15.09.2009,
str. 1, z pézn. zm.), b) wydawanych cudzoziemcowi b¢dacemu cztonkiem rodziny obywatela pan-
stwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfe-
deracji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
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§ 3 P.p.s.a. WSA orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szcze-
g6lnych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych prze-
pisach (np. skargi na zaniechanie wydania miejscowego aktu normatywnego
w sytuacji, gdy kompetencja do wydania aktu jest obligatoryjna).

Naczelny Sad Administracyjny jest przede wszystkim sagdem odwotawczym
od orzeczen WSA, orzeka on w sprawach skarg kasacyjnych i zazalen na te orze-
czenia. Sad ten podejmuje takze uchwaty, ktore maja wyjasnia¢ watpliwosci
prawne w konkretnych lub abstrakcyjnych sprawach sgdowoadministracyjnych
(art. 15§ 1 pkt 21 3, art. 187, art. 264 § 2 P.p.s.a.), oraz rozstrzyga spory o wtas-
ciwos$¢ (na wniosek uprawnionych podmiotéw) miedzy organami samorzadu
terytorialnego a samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi (o ile przepisy
szczegodlne nie stanowig inaczej) oraz spory kompetencyjne mi¢dzy organami
samorzadu terytorialnego oraz organami administracji rzgdowej (art. 4 i art. 15
§ 1 pkt 4 P.p.s.a.). Ponadto, NSA jest uprawniony do rozpoznawania nadzwy-
czajnych srodkoéw prawnych przeciwko prawomocnym orzeczeniom WSA (skar-
ga 0 wznowienie postepowania, skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia, wniosek Prezesa NSA o uchylenie/uniewaznienie
prawomocnego orzeczenia, ktore zostato wydane w sprawie niepodlegajacej ju-
rysdykcji sadéw polskich ze wzglgdu na osobe lub przedmiot).

Problematyka przedmiotu postgpowania sgdowoadministracyjnego jest
zblizona do kwestii wlasciwosci WSA. W polskiej teorii procesu sagdowoadmi-
nistracyjnego — w przeciwienstwie do niemieckiej (np. Detterbeck 1995, 38 i n.,
50 i n.; Ule 1971, 155-157) — dominuje poglad, ktory nadaje przedmiotowi
sporu w procesie sgdowoadministracyjnym przede wszystkim znaczenie ma-
terialnoprawne (Kaminski 2009, 10 i n.). Przyjmuje si¢, ze przedmiot postgpo-
wania przed WSA nie moze ograniczac si¢ do twierdzenia skarzgcego o nie-
zgodnosci z prawem zaskarzonego dzialania (zaniechania) oraz — w przypadku
niektorych skarg — mozliwos$ci naruszenia praw skarzacego. Nalezy rowniez
odrzuci¢ poglad, ktory sprowadza przedmiot tego postepowania do przedmiotu
zaskarzenia (np. decyzji administracyjnej). Za wlasciwy przedmiot postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego — tj. za spraw¢ sgdowoadministracyjng — nalezy
uzna¢ potencjalny stan hierarchicznej zgodnos$ci z prawem przedmiotu sporu
(ptaszczyzna wewnetrzna), ktory w nastgpstwie wniesienia srodka zaskarzenia
i zawartych w nim twierdzen prawnych skarzacego (ptaszczyzna zewnetrzna)
zostat przyjety do rozpoznania przez sad administracyjny (Kaminski 2009,
25-217).

cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2019 r. poz. 293); 5) zezwolen
na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego wydawanych przez konsulow.
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5. PODSTAWOWE ZASADY POSTEPOWANIA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO W POLSCE

Jak zostato juz wskazane, polski model sgdownictwa administracyjnego opie-
ra si¢ w istocie na wypracowanym w Austrii modelu ,,panstwa administracyjnego”
(das Verwaltungsstaatsmodell; Merkl 1927, 66). W wyniku reformy ustrojowej
(Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012; np. Thienel 2013, 1in.,231in.,591n.;
z polskiej literatury — zob. np. Krawczyk 2013, 31-46) austriackie sagdownictwo
administracyjne zblizyto si¢ do modelu ,,panstwa sadowniczego” (das Justizsta-
atsmodell). Polski ustawodawca nie zmienit jednak dotychczasowego modelu.
Podstawowe zasady postepowania sgdowoadministracyjnego w Polsce sa nadal
konsekwentnie ksztaltowane przez klasyczny model panstwa administracyjnego,
z modyfikacjami i wyjatkami (szerzej Kaminski 2015, 16 i n.).

Zasady te mozna podzieli¢ na trzy gtéwne grupy. Pierwsza grupa obejmuje
zasady, ktore okreslaja relacje miedzy sadownictwem administracyjnym a admini-
stracja. Sa to zasady: 1) sprawowania sagdowej kontroli administracji pod wzgledem
zgodnosci z prawem — zasada kontroli prawnej (art. 1 § 2 VwGO); 2) sadowej kon-
troli a posteriori (nastepczej); 3) ograniczonej klauzuli generalnej przy ustalaniu
wlasciwosci sagdow administracyjnych i zasady wyliczenia (enumeracji) zaskar-
zalnych dziatan i zaniechan administracji (art. 3 § 21 § 3 P.p.s.a. ); 4) specjalizacji
sadownictwa administracyjnego (kontrola administracyjna jest jedynym zadaniem
sadow administracyjnych; Adamovich, Funk 1980, 349); 5) modelu weryfikacyj-
nego sagdownictwa administracyjnego (np. Kmieciak 2017, 4 i n.); 6) kasacyjnych
uprawnien orzeczniczych sadow administracyjnych, z odstgpstwami na rzecz me-
rytorycznych kompetencji w sprawach administracyjnych (art. 145—151a P.p.s.a.).

Druga grupa obejmuje zasady, ktore okreslaja relacje miedzy drogg sagdowo-
administracyjng a droga administracyjna. Mozna tu wskazac nastgpujace zasady
kardynalne: 1) zasad¢ wyczerpania drogi administracyjnej jako warunek dopusz-
czalnos$ci otwarcia drogi sadowe;j'; 2) zasade czasowych granic otwarcia drogi
sadowej'; 3) zasade ograniczonego modelu podmiotowego (ochrony praw pod-
miotowych) sagdownictwa administracyjnego; zasada skargowosci i subiektywna
legitymacja skargowa majg znaczenie jedynie w fazie uruchomienia postgpowania
przed sadem administracyjnym, natomiast w fazie rozpoznawczej i orzeczniczej
tego postgpowania dominuje obiektywna kontrola prawna; 4) zasady zwigzania
sadu granicami sprawy administracyjnej, ktorej dotyczy skarga (sprzeciw), oraz
niezwigzania zarzutami i wnioskami skargi/sprzeciwu (art. 134 § 1 P.p.s.a.); sad
administracyjny jest uprawniony do stosowania z urzgdu przewidzianych ustawg

15 Zgodnie z art. 52 § 1 P.p.s.a. skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia,
jezeli stuzyty one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wilasciwym w sprawie, chyba
ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka.

1® Przyktadowo, skarge na decyzj¢ wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia jej dorgczenia
skarzgcemu (zob. art. 53 § 1 P.p.s.a.).
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srodkdéw w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub czynnosci
wydanych lub podje¢tych we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach
sprawy, ktérej dotyczy skarga (np. decyzja organu administracji pierwszej instancji),
jezeli jest to niezbedne dla koncowego jej zatatwienia (art. 135 P.p.s.a.); 5) zasady
ograniczonej kognicji stanu faktycznego sprawy i zakazu uwzgledniania ,,nowosci”
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym; ze wzgledu na zasade zwigzania admi-
nistracyjnymi ustaleniami faktycznymi nowe wnioski dowodowe sg wykluczone;
nowe dowody moga dotyczy¢ wyltacznie faktow zwigzanych z naruszeniem lub nie-
naruszeniem prawa przez organy administracji (por. art. 106 § 3 Pp.s.a.); 6) zasad¢
kontroli nastepczej wedlug stanu prawnego obowiazujacego w chwili wydania aktu;
7) zasade niesuspensywnosci srodkow prawnych (art. 61 § 1 P.p.s.a.); skarga nie ma
skutku zawieszajacego, jednak organ moze co do zasady wstrzymaé¢ wykonanie
aktu/czynnosci (art. 61 § 2 P.p.s.a.); rowniez przepisy szczegolne moga wykluczaé
dopuszczalno$¢ zawieszenia wykonania lub je nakazywacé; po otrzymaniu skargi
sad moze na wniosek skarzacego zarzadzi¢ wstrzymanie wykonania aktu w catosci
lub w czesci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrocenia skutkow (art. 61 § 3 P.p.s.a.).

Do trzeciej grupy mozna zaliczy¢ zasady, ktore maja charakter uzupetniajacy
lub konkretyzujacy. Nalezg do nich przede wszystkim: 1) zasada inkwizycyjnosci
(art. 106 § 31 art. 133 § 1 zd. 1 P.p.s.a.); 2) zasada ograniczonej dyspozycyjnosci
(art. 60 P.p.s.a.; skarzacy moze cofng¢ skarge, a sad jest zasadniczo zwigzany
ta czynnoscia, jednakze sad uznaje cofnigcie skargi za niedopuszczalne, jezeli
zmierza ono do obejécia prawa lub spowodowatoby utrzymanie w mocy aktu
lub czynnosci dotknigtych wada niewaznosci); 3) zasada koncentracji procesowej
(art. 7 P.p.s.a.); 4) zasada ustnosci (art. 90 § 1 P.p.s.a.: jezeli przepis szczegdlny
nie stanowi inaczej, sad orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie); 5) zasada
bezposredniosci (art. 136 P.p.s.a.: wyrok moze by¢ wydany jedynie przez s¢dzidw,
przed ktorymi odbyla sie rozprawa poprzedzajaca bezposrednio wydanie wyro-
ku) oraz 6) zasada jawnosci (art. 90 P.p.s.a.: posiedzenia sgdowe sa jawne, chyba
Ze przepisy szczegodlne stanowia inaczej).

W przeciwienstwie do niemieckich rozwigzan normatywnych w polskim sy-
stemie prawnym nie przewidziano odrebnych rodzajoéw skarg. Otwarto$¢ niemie-
ckiego systemu rodzajéw skarg wigze si¢ z ,,wtasciwg” klauzulg generalng okre-
$lajacg dopuszczalnos¢ drogi sadowoadministracyjnej (np. Hufen 1998, 232-233).
Skarga przewidziana w P.p.s.a jest jednolitg instytucja procesowa, ktore podlega
kategoryzacji jedynie ze wzgledu na zréznicowanie przedmiotow zaskarzenia
(art. 3 § 21 3 P.p.s.a.). Mozna zatem rozr6zni¢ skargi na decyzje administra-
cyjne, skargi na postanowienia itd. Warunki dopuszczalno$ci skarg 1 sposéb ich
uwzglednienia (zasadno$ci) nie sg zatem zalezne od rodzaju skargi. Tre§¢ wy-
rokow uwzgledniajacych skargi jest powiazana z prawnie okreslonymi (przede
wszystkim w P.p.s.a.) podstawami uwzglednienia skargi, ktore odpowiadajg pew-
nym kategoriom naruszenia prawa (zob. np. art. 145 § 1 P.p.s.a.).
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Trzeba tez zaznaczy¢, ze krag uczestnikow postgpowania przed polskim sa-
dem administracyjnym rozni si¢ od rozwigzan przyjetych w tym zakresie w pra-
wie niemieckim. Stronami postgpowania sagdowoadministracyjnego sg: organ ad-
ministracji, ktorego akt lub czynno$¢ zaskarzono, oraz skarzacy (art. 32 P.p.s.a.).
Instytucja skarzacego jest zroznicowana ze wzgledu na rodzaj jego legitymacji.
Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje legitymacji: materialng (subiektywng) i formalna
(obiektywng). Pierwsza przystuguje skarzacemu (bez wzgledu na rodzaj przed-
miotu zaskarzenia), jezeli ma on ,,interes prawny we wniesieniu skargi” (art. 50
§ 1 Pp.s.a.). Tak szerokiego sformutowania warunku legitymacji nie mozna utoz-
samia¢ z klasycznym subiektywnym modelem sadownictwa administracyjnego.
O ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, prawo wniesienia skargi przy-
shuguje kazdemu, kto moze wskaza¢ podstawe prawng swego interesu, a wigc
nie tylko temu, ktory twierdzi, ze jego prawa zostaty naruszone przez akt ad-
ministracyjny (dziatanie lub zaniechanie organu administracji). Drugi rodzaj le-
gitymacji przystuguje stronom formalnym, ktore sa przedstawicielami interesu
publicznego. Sa to: prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka, organizacja spoteczna (np. zrzeszenie, stowarzyszenie), ktora uczestni-
czyla w postepowaniu administracyjnym, inne podmioty formalne (przewidziane
w przepisach szczeg6lnych, np. organy administracji). Kolejng grupe uczestnikow
postepowania sgdowoadministracyjnego tworzy normatywna kategoria ,,uczest-
nikéw na prawach strony” (art. 8 i art. 33 P.p.s.a.). Obejmuje ona: 1) uczestnikow
obligatoryjnych, ktérzy uczestnicza ipso iure w procesie sagdowym — sa to osoby,
ktore uczestniczyly w postgpowaniu administracyjnym i nie wniosty skargi, je-
zeli ,,wynik” procesu sadowego dotyczy ich interesu prawnego; 2) uczestnikow
fakultatywnych, ktorzy biorg udzial w postepowaniu sgdowym na podstawie ich
o$wiadczenia lub dopuszczenia postanowieniem sgdu administracyjnego — sg to:
a) strony postepowania administracyjnego, ktére zawiadamia si¢ publicznie o ak-
tach i czynnos$ciach procesowych; b) osoby, ktore nie braty udziatu w postepowa-
niu administracyjnym, jezeli ,,wynik” postgpowania sgdowego dotyczy ich inte-
resu prawnego; ¢) organizacje spoteczne w sprawach dotyczacych innych osob;
d) prokurator; €) Rzecznik Praw Obywatelskich; e) Rzecznik Praw Dziecka.

W poréwnaniu z innymi systemami prawnymi!” w polskim postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym w niewielkim stopniu uregulowano szczegolne rodzaje poste-
powan. Polski ustawodawca odrgbnie uregulowat jedynie postepowanie mediacyjne
(art. 115-118 P.p.s.a.), postgpowanie uproszczone (art. 119-122 P.p.s.a.)” oraz poste-
powanie ze sprzeciwu na decyzje kasacyjna (art. 64a-64e P.p.s.a.). Postepowanie
mediacyjne nie ma w praktyce niemal Zadnego znaczenia. Postepowanie to moze

17 Zob. np. austriackie rozwigzanie: ,,Verfahren in Verwaltungsstrafsachen” (§§ 37-52) w usta-
wie: Bundesgesetz iiber das Verfahren der Verwaltungsgerichte (BGBL. I Nr. 33/2013).

18 Uproszczenie polega na tym, ze sprawa moze by¢ rozstrzygnigta bez rozprawy, np. w spra-
wach ze skarg na bezczynno$¢ organow administracji i przewlektos¢ postepowania lub za zgoda
stron i uczestnikow.
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by¢ przeprowadzone na wniosek skarzacego lub organu administracji. Na podstawie
ustalen co do sposobu zatatwienia sprawy uzgodnionego pomigdzy skarzacym a or-
ganem (przed mediatorem, ktoérym jest wybrana przez strony osoba prywatna) organ
uchyla lub zmienia zaskarzony akt (lub wykonuje czynno$¢). Uzgodnione ustalenia
nie sg rodzajem ugody sadowoadministracyjnej. Nowy akt (nowa czynnos$¢) moze
zosta¢ zaskarzony przez skarzacego w drodze wniesienia nowej skargi.

Jak juz wyzej zaznaczono, dla polskiego postgpowania przed sadem admi-
nistracyjnym charakterystyczne jest postgpowanie dowodowe o ograniczonym
i uzupeiniajagcym jedynie charakterze. Jest to zgodne z modelem nast¢pczej sa-
dowej kontroli administracji. W postepowaniu przed sadem administracyjnym
mogg zosta¢ dopuszczone, z urzedu lub na wniosek stron, jedynie dowody z do-
kumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci (zwia-
zanych z kwestig zgodnosci z prawem przedmiotu zaskarzenia) i nie spowoduje
to nadmiernego przedtuzenia postgpowania w sprawie (por. art. 106 § 3 P.p.s.a.).
Zgodnie z zasada dziatania urzedowego (tzw. zasada inkwizycyjnosci) sagd admi-
nistracyjny bada stan faktyczny z urzedu, nie bedac zwigzanym o§wiadczeniami
i wnioskami dowodowymi stron (uczestnikow postepowania).

Co do zasady sad administracyjny rozstrzyga sprawe po przeprowadzeniu
ustnej i publicznej rozprawy, o ile przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej (por.
art. 90 § 1 P.p.s.a.). Wyjatki od tej zasady (rozstrzygnigcie sagdu administracyjne-
g0 na posiedzeniu niejawnym/bez rozprawy) dotycza gldwnie: 1) postgpowania
uproszczonego (art. 120 P.p.s.a.); 2) orzeczen sadu niebedacych wyrokami (po-
stanowienia); 3) orzeczen NSA wydawanych w postepowaniu kasacyjnym lub
zazaleniowym w okreslonych przypadkach (art. 182 P.p.s.a); 4) orzeczen NSA
wydawanych w postepowaniu ze skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia (art. 285 P.p.s.a.); 5) przypadkow, w ktorych ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo zwigzane z pandemig COVID-19 oraz na zarzadzenie
przewodniczacego, sprawe nalezy rozpoznaé niejawnie, jezeli rozprawy nie mozna
przeprowadzi¢ za pomoca wideokonferencji'.

6. ROZSTRZYGNIECIA POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH,
ICH ZASKARZALNOSC, PRAWOMOCNOSC I WYKONALNOSC

Polski sad administracyjny podejmuje rozstrzygniecia w drodze postanowie-
nia lub wyroku (orzeczenia). Sprawa sgdowoadministracyjna jest rozstrzygana
przez sad wyrokiem (art. 132 P.p.s.a.), o ile przepis nie stanowi inaczej (np. NSA
rozstrzyga spory o wlasciwos$¢ i kompetencyjne w drodze postanowienia — zob.

19 Zob. art. 15zzs* ust. 2 i 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374, ze zm.).
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art. 15 § 2 P.p.s.a.). Ta kategoria orzeczen obejmuje przede wszystkim wyroki
pozytywne i negatywne (tj. wyroki w przedmiocie skarg i ze sprzeciwow). Jezeli
nie ma podstaw do wydania wyroku, sad administracyjny orzeka w drodze po-
stanowienia (por. art. 160 P.p.s.a.).

Skargi (sprzeciwy) sa co do zasady uwzgledniane przez wyroki kasacyjne.
Przyktadowo, sad administracyjny uchyla decyzj¢ administracyjng (postanowie-
nie) w calosci lub w czesci, stwierdza jej niewaznos¢ lub wydanie jej z naru-
szeniem prawa (jezeli speinione sg ku temu przestanki okreslone w Kodeksie
postgpowania administracyjnego lub w innych ustawach) (art. 145 § 1 P.p.s.a).
Wyjatkowo sad moze w wyroku — oprocz uchylenia lub stwierdzenia niewazno$ci
decyzji — rowniez umorzy¢ postgpowanie administracyjne (art. 145 § 3 P.p.s.a.).

Zasada kasacyjnych uprawnien orzeczniczych sgdéw administracyjnych zo-
stala ograniczona przepisami szczeg6lnymi. W teorii polskiego prawa admini-
stracyjnego procesowego podkresla sig, ze tzw. merytoryczne uprawnienia sgdu
administracyjnego w odniesieniu do sprawy administracyjnej sg tylko odmiang re-
formatoryjnej sadowej kontroli administracji. Sad administracyjny nie rozstrzyga
bezposrednio w samej sprawie administracyjnej i sprawa ta nie jest przejmowana
przez sad do rozstrzygniecia. W tym modelu sad administracyjny jest uprawniony
jedynie do posredniego orzekania merytorycznego w sprawie administracyjnej
(Kaminski 2015, 26—27). Sad administracyjny moze wi¢c, bez bezposredniego
rozstrzygniecia tej sprawy, orzec o obowigzku organu administracji do wydania
nowej decyzji administracyjnej (postanowienia) w okreslonym przez sad termi-
nie, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy administracyjnej. W takim
przypadku sad wskazuje w orzeczeniu ,,sposob zatatwienia sprawy lub jej roz-
strzygniecie”, chyba Ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu (art. 145a
§ 1 P.p.s.a.). Wyrok sadu nie wchodzi w miejsce zaskarzonego aktu administracyj-
nego, ani go nie zastepuje. Jezeli nowa decyzja administracyjna (postanowienie)
nie zostanie wydana w wyznaczonym terminie, skarzacy moze przez wniesienie
nowej skargi zada¢ stwierdzenia istnienia lub nieistnienia uprawnienia lub obo-
wigzku. Wyrok stwierdzajacy zostanie wydany ,,jezeli pozwalajg na to okolicz-
nosci sprawy” (por. art. 145a § 3 P.p.s.a.). Podobne uprawnienia do posredniego
rozstrzygania merytorycznego przystuguja sagdowi administracyjnemu w nastgpu-
jacych sprawach: 1) ze skarg na inne akty lub czynnosci (z zakresu administracji
publicznej), ktore dotycza uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepiséw
prawa oraz ktore nie zostaly wydane w sformalizowanym postepowaniu admini-
stracyjnym (art. 146 § 2 w zw. z art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.); 2) ze skarg na bezczyn-
no$¢ organdéw administracji (przewleklos¢ postepowania) (art. 149 § 1b P.p.s.a.);
3) ze skarg na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnosé
organu/przewlekto$¢ postepowania (art. 154 § 2 P.p.s.a.).

Wyroki i konczace postepowanie postanowienia sadu sa zasadniczo zaskar-
zalne. Mozna je zaskarzy¢ w drodze skargi kasacyjnej do NSA, o ile ustawa
— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie stanowi inaczej
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(art. 173 § 1 P.p.s.a.). Niektore postanowienia konczace i niekonczace postepo-
wania (np. procesowe) mogg by¢ (w przypadkach przewidzianych w ustawie pro-
cesowej) zaskarzone w drodze zazalenia do NSA (zob. w szczegolnosci art. 194
§ 1 P.p.s.a.). Inne postanowienia, ktore nie podlegaja zaskarzeniu, moga zostac
poddane kontroli przez NSA, jezeli ten sad orzeka w sprawie w drugiej instancji,
ze skargi kasacyjnej (por. art. 168 § 2 P.p.s.a.). Wniesienie skargi kasacyjnej (za-
zalenia) wstrzymuje prawomocnos¢ zaskarzonych rozstrzygnieé. Zazalenie nie
jest srodkiem suspensywnym (nie ma skutku zawieszajacego), tj. wykonanie za-
skarzonego postanowienia nie zostaje zawieszone przez wniesienie tego srodka
prawnego (WSA moze jednak wstrzymac jego wykonanie — zob. art. 196 P.p.s.a.).

Skarga kasacyjna (art. 173—193 P.p.s.a.) i zazalenie (art. 194—198 P.p.s.a.)
na rozstrzygnigecia WSA sg zwyktymi srodkami prawnymi w postgpowaniu sa-
dowoadministracyjnym. Sad odwotawczy (NSA) jest uprawniony do wydania wy-
roku (lub postanowienia) o oddaleniu skargi kasacyjnej (lub zazalenia) jako bez-
zasadnej, uchylenia zaskarzonego wyroku (lub postanowienia) lub samodzielnego
rozstrzygnigcia sprawy sadowoadministracyjnej; NSA uchyla zaskarzony wyrok
i rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy zostala dostatecznie wyjasniona
(zob. art. 184—185, art. 188—189, art. 197 § 2 P.p.s.a.). Sad jest zwigzany granica-
mi skargi kasacyjnej, ale z urzedu bierze pod uwagg niewaznos¢ postegpowania
pierwszej instancji (art. 183 § 1 P.p.s.a.). Ponadto NSA jest obowigzany uchyli¢ za-
skarzony wyrok i odrzuci¢ skarge lub umorzy¢ postepowanie sagdowoadministra-
cyjne, jezeli przyczyny odrzucenia skargi lub umorzenia postepowania istnialy juz
W postepowaniu w pierwszej instancji (art. 189 P.p.s.a.). Postepowanie kasacyjne
i zazaleniowe moze by¢ umorzone rowniez postanowieniem (m.in. w przypadku
cofnigcia skargi kasacyjnej lub zazalenia).

Do nadzwyczajnych $srodkow ochrony prawnej przystugujacych od prawo-
mocnych wyrokow i prawomocnych postanowien konczacych postgpowanie,
wydanych przez WSA lub NSA, naleza: 1) skarga o wznowienie postepowania
(art. 270285 P.p.s.a.); 2) skarga o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia (WSA i — wyjatkowo — NSA, jezeli niezgodnos$¢ z prawem wy-
nika z razgcego naruszenia prawa Unii Europejskiej; zob. art. 285a-2851 P.p.s.a.);
3) wniosek Prezesa NSA o uniewaznienie (uchylenie) prawomocnego orzeczenia
wydanego w sprawie, ktéra ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podlegata
orzecznictwu sagdu administracyjnego w chwili orzekania (art. 172 P.p.s.a.).

Rozstrzygnigcia (wyroki, postanowienia) sagdu administracyjnego stajg si¢
prawomocne, jezeli nie podlegaja zaskarzeniu (art. 168 § 1 P.p.s.a.). Prawomocne
sa wszystkie rozstrzygniecia NSA. Rozstrzygnigcia WSA z kolei stajg si¢ prawo-
mocne w nastepujacych przypadkach: 1) jesli sa niezaskarzalne; 2) po upltywie ter-
minu zaskarzenia, takze w odniesieniu do cze¢sci rozstrzygniecia, ktdre nie zostato
zaskarzone (por. art. 168 § 3 P.p.s.a.); 3) jezeli srodek zaskarzenia (skarga kasa-
cyjna, zazalenie) zostat oddalony przez NSA; 4) jezeli postgpowanie odwotawcze
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(postgpowanie kasacyjne, postepowanie zazaleniowe) przed NSA zostato umorzo-
ne (przede wszystkim z powodu cofnigcia srodka prawnego).

Wykonalno$¢ orzeczen w kasacyjnym modelu sgdownictwa administracyj-
nego rozumiana jest specyficznie. W szerokim znaczeniu mozna przyjac, ze wy-
konaniu podlega nie tylko rozstrzygnigcie sadu administracyjnego, ktore dotyczy
ustalenia kosztow czy nalozenia kar pieni¢znych, ale takze takie rozstrzygnigcie,
ktore wymaga dzialania organu administracji na drodze postgpowania administra-
cyjnego w tej samej sprawie administracyjnej (por. art. 286 P.p.s.a.). Organy ad-
ministracji s3 obowigzane do skorzystania z b¢dacych w ich dyspozycji sSrodkow
prawnych w celu niezwlocznego wprowadzenia stanu prawnego odpowiadajacego
ocenie prawnej wyrazonej w prawomocnym orzeczeniu sagdu administracyjnego
(por. art. 153 i art. 170 P.p.s.a.).

7. WYZWANIA I PERSPEKTYWY REFORM SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE

Odnoszgc si¢ do tendencji rozwojowych w europejskim sgdowni-
ctwie administracyjnym (np. Kmieciak 2014, 398 i n.), mozna wskaza¢
na aktualne wyzwania i potencjalne perspektywy reform polskiego postepowania
sadowoadministracyjnego.

Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze chroniczne przecigzenie NSA i koniecz-
nos$¢ przyspieszenia procesu odwotawczego (tj. kasacyjnego) przed tym sagdem
to jedne z najwazniejszych problemow polskiego postepowania przed sagdami ad-
ministracyjnymi. W $wietle art. 176 ust.l Konstytucji (,,Postgpowanie sadowe jest
co najmniej dwuinstancyjne”) polski ustawodawca co do zasady nie jest uprawnio-
ny do wylaczenia mozliwosci uruchomienia procesu sadowego w drugiej instancji.
Poniewaz NSA jest sadem odwolawczym w sprawach sagdowoadministracyjnych,
strony 1 uczestnicy postgpowania przed WSA majg prawo do wniesienia skargi
kasacyjnej. Wynika z tego, ze NSA nie mozna przyznac¢ uprawnienia do wydania
orzeczenia wstepnego o dopuszczalnosci skargi kasacyjnej (np. tylko w przypad-
ku kwestii prawnych o zasadniczym znaczeniu). Okolicznos$¢ ta spowodowata
ogromne zalegto$ci w rozpoznaniu skarg kasacyjnych. Na koniec 2020 r. zalegto-
$ci te wzrosty do 26 714 skarg kasacyjnych. Trzeba mie¢ swiadomos$é, ze NSA
liczy 127 sgdzidw (obecnie obsadzanych jest ok. 100 stanowisk) i ze mozliwosci
zwickszenia efektywnosci w rozstrzyganiu spraw przez ten sad zostaly wyczerpa-
ne. Nowelizacja art. 188 P.p.s.a. z 2015 r., ktéra prowadzita do zwigkszenia zakresu
reformatoryjnego orzekania przez NSA, okazata si¢ niewystarczajaca. Natomiast
rozszerzenie mozliwosci rozpoznania skarg kasacyjnych na posiedzeniach nie-
jawnych (por. art. 182 P.p.s.a.) miato jedynie niewielki wptyw na przyspieszenie
postepowania przed tym sgdem.
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Po drugie, nalezy podkresli¢, ze zwigkszenie efektywnosci ochrony praw-
nej przed sagdem administracyjnym pozostaje wcigz problemem aktualnym. Za-
sada kasatoryjnosci polskiego sadownictwa administracyjnego jest prima facie
zgodna z wymogami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze sad administracyjny powinien posiada¢ szerokg kompeten-
cje orzeczniczg w rozumieniu art. 6 EKPC. W niektdérych sprawach administra-
cyjnych pojawiajg si¢ watpliwosci, czy kasacyjne uprawnienia orzecznicze sagdu
administracyjnego i jego ograniczone kompetencje do badania stanu faktycznego
sprawy mozna uzna¢ za wystarczajace do zagwarantowania skutecznej ochro-
ny prawnej. Watpliwosci te zostaty poglebione przez Trybunat Sprawiedliwos$ci
UE na ptaszczyznie prawa unijnego m.in. w zwigzku z dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspol-
nych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wyr. Wielkiej [zby
z 29 lipca 2019 r., C-556/17 Torubarov, ECLI:EU:C:2019:626). Polski model po-
sredniego orzekania merytorycznego przez sad administracyjny mozna w tym
zakresie uzna¢ za niewystarczajacy.

Po trzecie, wazne jest zwrocenie uwagi na problemy ograniczenia publicz-
nego i ustnego rozpoznania sprawy przez sad administracyjny w dobie pandemii.
Wprowadzenie zasady, ze kazda sprawa sgdowa moze by¢ rozpoznana na posie-
dzeniu niejawnym ze wzgledu na bezpieczenstwo epidemiczne (o ile rozprawa
nie moze by¢ przeprowadzona w drodze wideokonferencji)*’, mogtoby zostac
ocenione jako naruszenie wymogu wynikajacego z art. 6 ust. 1 EKPC, zgodnie
z ktorym sad powinien rozpoznac¢ spraw¢ w sposob jawny. Stan ten wymaga
rozsgdnego wywazenia intereso6w zbiorowych i indywidualnych w odniesieniu
do ,,prawa do rzetelnego procesu sadowego”.
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