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PROJEKTY REFORM SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W POLSCE

Streszczenie. Celem artykutu jest przedstawienie podstawowych zatozen reform polskiego
sadownictwa administracyjnego. Projektowane i realizowane reformy dotyczyly zaréwno modelu
ustrojowego sadownictwa administracyjnego, jak réwniez modelu orzekania i regut postepowania
przed sadami administracyjnymi. Analiza wdrazanych rozwiazan, poczawszy od okresu Il Rzeczy-
pospolitej, pozwolita postawi¢ tezg, ze sadownictwo administracyjne podlegato reformom o charak-
terze ewolucyjnym (rozwojowym). Artykut w gldwnej mierze dotyczy kwestii ustrojowych, jako
ze stworzenie odrebnego od wiadzy wykonawczej, niezaleznego, dwuinstancyjnego sagdownictwa
administracyjnego byto priorytetowym postulatem reform zapoczatkowanych po odzyskaniu przez
Polske niepodlegtosci, ktory pojawiat si¢ w pozniejszych projektach reform. Jak wynika z przepro-
wadzonej analizy, postulat ten zostal zrealizowany w najpetniejszym zakresie po wejsciu w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne, Naczelny Sad Administracyjny, wojewodz-
kie sady administracyjne, reformy sadownictwa, projekty reform.

THE PROPOSALS OF ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS
IN POLAND

Abstract. The aim of the article is to present the basic assumptions of the reforms of the
Polish administrative judiciary. The planned and implemented reforms concerned both the model of
administrative judiciary system, as well as the model of adjudication and rules of procedure before
administrative courts. The analysis of the implemented solutions, starting from the period of the
Second Polish Republic, made it possible to formulate a thesis that the administrative judiciary was
subject to evolutionary (developmental) reforms. The article mainly concerns systemic issues, as the
creation of a separate, independent, two-instance administrative judiciary was a priority postulate for
reforms initiated after Poland regained independence, which appeared in later reform proposals. As
the analysis shows, this postulate was fully implemented after the entry into force of the Constitution
of the Republic of Poland of 1997.
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1. WPROWADZENIE

Sadownictwo administracyjne, niezb¢dny element sktadowy panstwa praw-
nego i gwarant ochrony praw jednostki, ma w Polsce dosy¢ dtuga historig. Two-
rzenie rodzimego sadownictwa administracyjnego rozpoczgto si¢ w Polsce po od-
zyskaniu niepodleglosci w 1918 r. Nie bylo woéwczas watpliwosci co do potrzeby
funkcjonowania sagdow, ktorych podstawowym zadaniem bytaby kontrola dzia-
falno$ci administracji publicznej. Zapoczatkowane wowczas dzialania, nie tylko
rzadzacych (politykow), ale tez prawnikow (w szczegolnos$ci przedstawicieli na-
uki prawa administracyjnego), zmierzaty do stworzenia jednego modelu sagdowej
kontroli administracji i odrgbnego od wtadzy wykonawczej, niezaleznego, dwu-
instancyjnego sadownictwa administracyjnego, ktore dziatatoby na jednolitych
podstawach normatywnych.

Analizujac zatozenia i efekty reform polskiego sadownictwa administracyj-
nego z perspektywy ostatniego stulecia, mozna postawic teze, ze sadownictwo
to podlegato reformom o charakterze ewolucyjnym (rozwojowym). Dotyczyty one
zardwno jego miejsca w systemie ustrojowym panstwa i zakresu jego kompetencji,
jak 1 modelu orzekania oraz regut postgpowania. Przeprowadzane reformy wa-
runkowane byly biezaca sytuacja ustrojowsg i polityczno-spoteczng w panstwie.
Wdrazane rozwigzania byty zas efektem wspodlpracy srodowiska prawniczego:
naukowcow i praktykow (takze sedziow), ostatecznie zas wyrazem woli politykow
(parlamentarzystow).

W procesie ksztattowania si¢ i rozwoju polskiego sagdownictwa administra-
cyjnego nalezy wskazaé na trzy cezury czasowe, ktore miaty znaczenie przeto-
mowe w konteks$cie ustroju i dzialania sadéw administracyjnych. Pierwsza wazna
data to rok 1922, kiedy utworzony zostal Najwyzszy Trybunatl Administracyjny,
co zapoczatkowato funkcjonowanie w niepodlegtej Polsce sgdownictwa admini-
stracyjnego. Rownie istotne znaczenie miat rok 1980, gdy wraz z utworzeniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego nastapita sui generis reaktywacja sadow-
nictwa administracyjnego w powojennej Polsce. Z kolei w 2002 r., w wykonaniu
postanowien Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.), utworzono dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne. Wejscie
w zycie tej reformy w 2004 r. zakonczyto proces reform ustrojowych opartych
na postulatach stworzenia odrgbnego, niezaleznego i dwuinstancyjnego sagdowni-
ctwa administracyjnego. Ostatnia duza reforma zostata przeprowadzona w 2015 r.,
przy czym dotyczyla juz samego postepowania przed sgdami administracyjnymi,
nie kwestii stricte ustrojowych. Wprowadzone woéwczas zmiany urzeczywistnity
proces stopniowej ewolucji kasacyjnego modelu orzekania w kierunku poszerza-
nia kompetencji sgdow administracyjnych do merytorycznego orzekania. Z uwagi
na ograniczone ramy opracowania zalozenia projektowe tej reformy nie zostang
szczegdtowo omowione.
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Wymaga podkreslenia, ze tworcami projektow refom sagdownictwa admini-
stracyjnego byli zarbwno prawnicy: specjalisci glownie z zakresu prawa admini-
stracyjnego oraz sedziowie, jak rowniez politycy. Wiele projektoéw miato charakter
prywatny, zwlaszcza w okresie I1 Rzeczypospolitej. W celu opracowania kon-
cepcji reform tworzono tez zespoty specjalistow przy organach majacych prawo
inicjatywy, jak rowniez w Naczelnym Sadzie Administracyjnym po jego utwo-
rzeniu w 1980 r. Zalozenia reform przez lata byly tez szeroko dyskutowane na ta-
mach polskich czasopism prawniczych, jak np. ,,Panstwo i Prawo”. Nie wszystkie
zalozenia przygotowanych projektéw znalazty odzwierciedlenie w ostatecznych
aktach ustawodawczych dotyczacych sadownictwa administracyjnego. Z kolei nie-
ktore projekty, mimo ich odrzucenia przez decydentdéw politycznych, wpisaly si¢
w histori¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce. Z tego wzgledu analizie dla
potrzeb artykutlu poddane zostaty te projekty reform sadownictwa administracyj-
nego, ktore albo przyniosty rezultaty w postaci aktu ustawodawczego i wywotlaty
zalozone skutki ustrojowo-prawne, albo — mimo odrzucenia — byty przedmiotem
szerszej debaty publiczne;.

2. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W OKRESIE II RZECZYPOSPOLITEJ

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci kwestia potrzeby istnienia sadow-
nictwa administracyjnego byta wiasciwie bezdyskusyjna, problemem pozostawat
wybor takich rozwigzan ustrojowo-prawnych i organizacyjnych, ktére najlepiej
odpowiadatyby potrzebom odrodzonego panstwa i jego obywateli. Przejawem
zainteresowania tymi kwestiami wsrod prawnikow i politykow byty prywatne pro-
jekty ustaw autorstwa znanych administratywistow. Wymieni¢ nalezy, w szcze-
gblnosci, nawigzujacg do austriackiego modelu sgdowej kontroli administracji
koncepcje Jana Sawickiego, przewodniczacego Senatu wiedenskiego Trybunatu
Administracyjnego (Sawicki 1920a, 178—188; 1920b, 234-240).

W ksztattowaniu ustroju sagdownictwa administracyjnego po I wojnie §wia-
towej szczegolnie istotng role odegrata Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j
z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267). Tworcy projektéw konstytucji
zdawali sobie sprawe z wagi zagadnienia ustroju sgdownictwa administracyjne-
go w panstwie praworzadnym (Krukowski 1990, 19-70). Ostatecznie konstytu-
cja w art. 73 przewidziata utworzenie, w drodze ustawy, jednolitego dla catego
panstwa sagdownictwa administracyjnego w celu orzekania o legalnosci aktow
administracyjnych administracji rzadowej i samorzadowej. Ponadto, art. 70 kon-
stytucji dawal mozliwos$¢ ustawowego przekazania sgdownictwu administracyj-
nemu nadzoru na dzialalnos$cig organdéw samorzadowych. Celem tworcéw kon-
stytucji, co znalazlo wyraz w art. 73, bylo utworzenie odrgbnej struktury sadow
administracyjnych o charakterze wieloinstancyjnym — na czele z Najwyzszym
Trybunatem Administracyjnym (dalej takze: NTA). Organizacja sagdownictwa
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administracyjnego miata opiera¢ si¢ na wspotdziataniu czynnika obywatelskie-
go 1 sedziowskiego, co charakteryzowalo model pruski. Z kolei umieszczenie
art. 73 w rozdziale dotyczacym wiadzy wykonawczej uzasadnialo pytanie, czy
sady administracyjne nalezy zaliczy¢ do organow sadowych, czy tez — co po-
twierdzatoby sigganie do rozwigzan francuskich — organow administracyjnych
(Tarnowska 2006, 426—427 oraz cyt. tam lit.).

Uchwalona 3 sierpnia 1922 r. na podstawie projektu rzadowego — opartego
na koncepcji i motywach prezentowanych we wspomnianym juz projekcie Jana
Sawickiego — ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 67,
poz. 600) nie zrealizowala wielu z zatozen konstytucyjnych dotyczacych organi-
zacji sadu i jego kompetencji. Okreslone w ustawie organizacja i procedura poste-
powania przed sadem administracyjnym wzorowane byly na strukturze austria-
ckiego Trybunatu Administracyjnego — ustawodawca wybratl jednoinstancyjny
model kasacyjny, sad mial orzeka¢ w sktadzie zawodowym, a jego wlasciwosé
rzeczowa okreslana byta wedtug klauzuli generalnej (kontroli podlegaé¢ miaty
akty administracji rzadowej i samorzadowej), jednakze z enumeratywnym wyla-
czeniem kontroli np. aktow opartych na swobodnym uznaniu (Tarnowska 2006,
427-429). W uzasadnieniu projektu ustawy rozbieznosci miedzy konstytucja
a ustawg ttumaczono nastgpujacymi wzgledami: 1) brakiem wykwalifikowanych
kadr, 2) znacznymi kosztami rozbudowanego sgdownictwa oraz 3) niemoznos$cig
organizacji sgdéw administracyjnych nizszych stopni w czasie jeszcze ksztal-
tujacego si¢ ustroju wladz administracyjnych. Uwazano, ze obydwa zalozenia
konstytucji — wieloinstancyjno$¢ i udzial czynnika obywatelskiego — moga by¢
urzeczywistnione tylko tacznie, co z wskazanych wzgledéw nie byto wowczas
mozliwe (Binder 1926, 10-11).

Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym spotkata si¢ z krytyka
owczesnych specjalistow, znawcow prawa administracyjnego i sgdownictwa admi-
nistracyjnego. Przeciwnikiem rozwigzan austriackich byl, w szczegolnosci, Jerzy
Langrod — autor projektéw nowego unormowania sagdownictwa administracyjne-
go w konstytucji oraz ustaw o sagdownictwie administracyjnym i postgpowaniu
sadowoadministracyjnym. Uwazat on, ze uchwalona regulacja, bedac popraw-
nym i przerobionym tlumaczeniem na jezyk polski ustawy austriackiej z 1875 r.,
jest wadliwa i nieadekwatna do polskich warunkéw ustrojowych (Langrod 1925,
214-217). W jego ocenie zado$¢ postanowieniom konstytucji czynitoby powotanie
dwoch instancji sgdownictwa — wojewodzkich sagdow administracyjnych i Naj-
wyzszego Trybunatu Administracyjnego, co stanowi¢ miato wypadkowa migedzy
rozwigzaniami francuskimi a angielskimi i niemieckimi (Langrod 1928, 391-549,
551-638, 639-715).

W 1930 r. w Komisji Wnioskow Ustawodawczych przy Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych, przy wsparciu takze sedziow administracyjnych oraz przedsta-
wicieli nauki, m.in. Jerzego Langroda, opracowano urzedowy projekt ustawy
o sadownictwie administracyjnym, w ktérym znalazty wyraz konstytucyjne
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wymogi wieloinstancyjnosci (propozycja utworzenia sadow obwodowych i NTA
jako instancji odwotawczej) przy zachowaniu zasady orzekania kasacyjnego oraz
udziatu czynnika obywatelskiego. Obok s¢dziéw zawodowych orzekac mieli taw-
nicy mianowani przez Prezesa Rady Ministrow sposrod kandydatéw zgloszonych
przez organizacje gospodarcze i zawodowe, przy czym s¢dziowie zawodowi mieli
stanowi¢ wigkszo§¢ w sktadach orzekajacych, a wigc nie w petni skorzystano
z wzorca pruskiego (Drazek-Drawicz 1931, 590-592). Projektowi ustawy nie na-
dano jednak biegu. Natomiast 27 pazdziernika 1932 r. wydana zostata nowa regu-
lacja dotyczaca ustroju, organizacji i dzialania sgdownictwa administracyjnego,
tj. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o Najwyzszym Trybu-
nale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806). Bylo to rozporzadzenie z moca
ustawy, ktore utrzymato model jednoinstancyjnego i kasacyjnego sadownictwa
administracyjnego. Poddano je krytyce, gdyz m.in. podwazato niezaleznosc¢ se-
dzidéw Trybunatu — pozbawiono ich mozliwosci zwotania zgromadzenia ogolnego,
wprowadzono przejsciowa mozliwos$¢ przenoszenia sedzidow bez ich zgody w stan
spoczynku. Poza tym, przewidywalo ono nadzor Prezesa Rady Ministrow nad
Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym (Morawski 1932, 671-674).

Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227)
przewidywata, w rozdziale dotyczacym wymiaru sprawiedliwosci, utworzenie
Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego (art. 70 ust. 1 lit. b), a sposob regu-
lacji tej materii wskazywat, ze zamysltem tworcow konstytucji byto ograniczenie
sadownictwa administracyjnego do jednej instancji. Pojawiaty sie jednak glo-
sy, ze punkt cigzkosci zagadnienia rozbudowy sadow zostal przeniesiony z kon-
stytucji na poziom ustawy zwyktej (Langrod 1936, 160—210). Wobec regulacji
konstytucyjnej zrezygnowano z planoéw reorganizacji zasadniczego sadownictwa
administracyjnego i budowy sgdownictwa administracyjnego nizszego szczebla
(Malec 2004, 286). Natomiast na mocy ustawy z dnia 26 marca 1935 r. utworzono
szczegblny sad administracyjny — Inwalidzki Sad Administracyjny (Dz.U. Nr 26,
poz. 177), organizacyjnie i personalnie powigzany z Najwyzszym Trybunatem
Administracyjnym (Langrod 1936; Tarnowska 2006, 442).

3. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W LATACH 1944-1952

Wybuch II wojny $wiatowej przerwat funkcjonowanie sgdownictwa admi-
nistracyjnego w Polsce na az 40 lat. Po wojnie potrzeba reaktywacji ogoélnego
sadownictwa administracyjnego stala si¢ asumptem do poszerzonej dyskusji
w srodowisku naukowym. Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zgta-
szali wlasne koncepcje sagdowej kontroli administracji, w tym postulaty wzno-
wienia dziatalno$ci NTA 1 utworzenia sagdow administracyjnych nizszych instan-
cji z udziatem w orzekaniu czynnika spotecznego (Iserzon 1945, 4-7; Langrod
1946, 504-520; Klonowiecki 1946, 197-200; Buszynski 1946, 24-31). Wiazato
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si¢ to z zawarta w Manifescie Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
z 22 lipca 1944 r. (Dz.U. Nr 1, poz. 1 — zatagcznik) deklaracja dotyczaca funkcjo-
nowania struktur panstwa, do czasu uchwalenia nowej konstytucji, na podstawie
zatozen prawnoustrojowych konstytucji marcowej z 1921 r. Niezaleznie od tego
w praktyce podjete zostaty dziatania prawodawcze majace na celu uksztattowa-
nie nowego systemu ustrojowo-politycznego panstwa polskiego, ktore wcale nie
uwzgledniaty potrzeby reaktywacji ogolnego sadownictwa administracyjnego
jako straznika praworzadnosci. Podobnie budowa nowych struktur administracji
w postaci rad narodowych, ktorym powierzono kontrole, m.in. legalnos$ci, dziata-
nia panstwowych i samorzadowych organéw wykonawczych, nasuwata watpliwo-
$ci co do tego, czy w tych nowych warunkach ustrojowo-politycznych jest miejsce
na funkcjonowanie sadow administracyjnych (Pigtek, Skoczylas 2016; Sadtowski
2017, 97-112 oraz cyt. tam lit.).

Rownolegle z debatg naukowa w Ministerstwie Sprawiedliwosci toczylty sie
dyskusje i prace nad restytucja sgdownictwa administracyjnego. Juz w 1945 r.
opracowano projekt dekretu o ustroju sgdownictwa administracyjnego w najwyz-
szej instancji, przewidujacy organizacj¢ tego sadownictwa wedtug zasad wyrazo-
nych w konstytucji marcowej. Powstat tez projekt zmiany rozporzadzenia z 1932 r.
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, zaktadajacy reaktywacje Trybunatu
(Sadtowski 2017, 104—-106).

Mimo postulatow doktryny i podejmowanych prob legislacyjnych nie do-
szto ani do wznowienia dziatalno$ci Najwyzszego Trybunatu Administracyjne-
go, ani do utworzenia sadownictwa administracyjnego na nowych zasadach. Nie
zostata zatem, m.in., zrealizowana zapowiedz tzw. malej konstytucji z 1947 r.
(Dz.U. Nr 18, poz. 71), zgodnie z ktdrg odrebna ustawa, stosownie do art. 26, miata
ustali¢ ,,tryb i zakres dziatania organow wtasciwych do orzekania o legalno$ci
aktow administracyjnych w zakresie administracji publicznej” (Litwin 1956, 8).
Mozna przypuszczad, ze w okresie powojennym istnienie ogolnego sadownictwa
administracyjnego nie korespondowalo z ksztaltujagcym si¢ ustrojem panstwa
opartym na zasadzie socjalistycznej praworzadnos$ci ludowej (Wyrzykowski 1983,
33; Dawidowicz 1956, 1044). Uchwalona w 1952 r. Konstytucja Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej w ogodle nie przewidywata bowiem istnienia sgdownictwa
administracyjnego (Sadlowski 2017, 109—-110; Nowakowski 2012, 153—164).

4. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W LATACH 1956-1995

Prace nad utworzeniem sagdownictwa administracyjnego wznowiono po prze-
sileniu polityczno-spotecznym w pazdzierniku 1956 r. W Komisji Kodyfikacyjnej
przy Ministerstwie Sprawiedliwosci przygotowano projekt ustawy — Prawo o sg-
downictwie administracyjnym z 28 stycznia 1958 r. Autorem zatozen projektu byt
Marian Zimmermann, a wspotreferentem w trakcie prac nad nim Jozef Litwin.
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Projekt powstat z inicjatywy Komisji Prawa Administracyjnego dziatajacej przy
Zarzadzie Glownym Zrzeszenia Prawnikéw Polskich. Nawigzywat on w znacz-
nym stopniu do ustawodawstwa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, ale
przewidywat inng strukture sadownictwa, tj. utworzenie wojewodzkich sadow
administracyjnych oraz Izby Administracyjnej Sadu Najwyzszego, co wigzato
si¢ z ferowanym po wojnie pogladem o jednolitosci sadownictwa w panstwie
socjalistycznym. W projekcie zatozono, ze Izba Administracyjna bedzie orzekaé
w sprawach skarg na decyzje naczelnych i innych centralnych organéw admini-
stracji panstwowej, sady wojewddzkie — na decyzje pozostatych organéw admi-
nistracji (Zimmermann 1993, 108—124). ,,Projekt Zimmermanna”, oceniany jako
wysoce nowoczesny i zbyt odwazny na tamte czasy, ostatecznie nie trafit nawet
do parlamentu. Jednakze odwotywano si¢ do niego m.in. w toku prac legisla-
cyjnych poprzedzajacych reaktywacje sgdownictwa administracyjnego w 1980 r.
(Janowicz 1991, 2-3; Malec 2004, 287-290 oraz cyt. tam lit.).

W latach 70. przedstawiciele srodowiska prawniczego skorzystali z momentu
liberalizacji politycznej i prowadzili szeroka debate o sadowej kontroli admini-
stracji. Odwotujac si¢ do zapowiedzi 6wczesnych wladz stworzenia skutecznego
systemu kontroli przestrzegania praw obywateli przez administracjg, postulowano
powolanie odr¢gbnego sadownictwa administracyjnego, cho¢ pojawiaty sie tez glo-
sy, aby stworzy¢ dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne w ramach sagdow
powszechnych, albo w ogole kontrole decyzji administracji powierzy¢ sgdom po-
wszechnym (Wyrzykowski 1983, 38—40). W 1972 r. specjalna komisja powotana
przez prezesa Rady Ministrow pod przewodnictwem ministra sprawiedliwos$ci
opracowala projekt ustawy o sadownictwie administracyjnym, ktory uwzgled-
niat stan kontroli administracji w bloku socjalistycznym i dorobek nauki polskiej
(Wyrzykowski 1977, 91-93; Malec 2004, 290 oraz cyt. tam lit.).

Dopiero jednak starania podejmowane pod koniec lat 70., w tym przedstawi-
cieli srodowiska administratywistow, pozwolily osiagnac¢ zamierzony cel utworze-
nia sadownictwa administracyjnego. Nad koncepcja sadowej kontroli administra-
cji w owczesnych warunkach politycznych dyskutowano w komisjach sejmowych
w ramach prac nad nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Projekt
ustawy opracowat zespot ekspertow przy Kancelarii Sejmu, ktory tworzyli na-
ukowcy (m.in. Janusz Borkowski, Wactaw Dawidowicz, Mirostaw Wyrzykowski),
przedstawiciele sagdownictwa i prokuratury oraz administracji. Pracami podko-
misji do spraw Kodeksu postepowania administracyjnego przewodniczyt Sylwe-
ster Zawadzki (Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego w latach 1980—1981).
Bedacy efektem prac formalny poselski projekt ustawy o zmianie kodeksu po-
stepowania administracyjnego, przedtozony Marszatkowi Sejmu 17 pazdziernika
1979 r. (Sejm PRL VII kadencji, druk sejmowy nr 131), przewidywal utworzenie
Najwyzszego Sadu Administracyjnego i szeroki zakres sadowej kontroli legalno-
$ci decyzji administracyjnych (Zawadzki 1990; Piatek, Skoczylas 2016, 3233 oraz
cyt. tam lit.).
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W nastegpstwie prac legislacyjnych 31 stycznia 1980 r. uchwalona zostata
ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8). W dwczesnych warun-
kach politycznych ustawa ta byta zapowiedzia przeprowadzenia waznych reform
ustrojowych i demokratyzacji zycia publicznego. Na jej podstawie powotano,
na nowych zasadach, jednoinstancyjny Naczelny Sad Administracyjny jako sad
szczegblny (w rozumieniu art. 56 ust. 1 Konstytucji PRL). Naczelny Sad Admi-
nistracyjny (dalej takze: NSA), stanowigcy cze$¢ sktadowag wymiaru sprawied-
liwosci, dziatalt w Warszawie oraz w osrodkach zamiejscowych tworzonych dla
jednego lub kilku wojewddztw. Ustawa wprowadzita kasatoryjny model orzekania
i wlaczyla postgpowanie sadowe do kodeksu postepowania administracyjnego.
Nadzor nad dziatalno$ciag NSA w zakresie orzekania powierzono Sadowi Najwyz-
szemu — W szczegolnosci przez rozpoznawanie rewizji nadzwyczajnej od orzeczen
NSA. Wlasciwos¢ rzeczowa NSA zostata okreslona przy wykorzystaniu klauzuli
enumeracji pozytywnej, z mozliwoscia rozszerzania kompetencji w drodze ustaw
szczeg6lnych (Piatek, Skoczylas 2016, 32-36 oraz cyt. tam lit.). Do$¢ szybko po-
jawity si¢ jednak glosy optujace za rozszerzeniem wiasciwosci rzeczowej NSA
przez wprowadzenie klauzuli generalnej. Stosowne prace nad dalszg reforma pod-
jeto w samym NSA i w Ministerstwie Sprawiedliwosci w 1988 r.

Wymierne znaczenie dla poszerzenia kognicji NSA miaty wyniki pracy Ko-
misji do opracowania projektu ustawy o NSA, powotanej w lipcu 1988 r. przez 6w-
czesnego Prezesa NSA Adama Zielinskiego. Materialem wyjsciowym byl autorski
projekt wstepny ustawy o NSA opracowany przez Janusza Borkowskiego. Projekt
wzmacnial pozycje NSA jako sadu szczegdlnego powotanego do sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci przez kontrole zgodnos$ci z prawem decyzji admini-
stracyjnych i innych form dziatania administracji, opartg na klauzuli generalnej
z okreslonymi wyjatkami. Wyniki tych prac znalazty wyraz w ustawie nowelizu-
jacej kodeks postgpowania administracyjnego w 1990 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 201)
(Hauser 2010, 158-159).

W 1992 r. zesp6t sedziow NSA, pod kierunkiem 6wczesnego Prezesa Romana
Hausera, podjat prace nad przygotowaniem wstepnego projektu ustawy o NSA.
W drugiej potowie 1993 r. projekt przekazano do Kancelarii Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej, gdzie poddano go dalszym pracom legislacyjnym. W stycz-
niu 1994 r. Prezydent skierowat projekt do Sejmu. Na jego podstawie 11 maja
1995 1. zostata uchwalona odrgbna ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym (Dz.U. Nr 74, poz. 368). W jednym akcie znalazly si¢ rozdzielone uprzednio
przepisy ustrojowo-organizacyjne oraz przepisy regulujace zakres dziatania sadu
i postepowanie sgdowoadministracyjne. Utrzymano model NSA jako jednoin-
stancyjnego sadu centralnego z osrodkami zamiejscowymi, o szeroko zakreslone;j
wiasciwosci rzeczowej, a takze kasatoryjny model orzekania i nadzor judykacyjny
Sadu Najwyzszego (Piatek, Skoczylas 2016, 40—41 oraz cyt. tam lit.).
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5.PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W LATACH 1997-2002

Zasadnicze zmiany w zakresie pozycji ustrojowej sadownictwa administra-
cyjnego nastgpity po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. Po pierwsze, Konstytucja przewidziata funkcjonowanie sadow
administracyjnych, jako organow wymiaru sprawiedliwo$ci, obok Sadu Najwyz-
szego, sadow powszechnych i wojskowych (art. 175 ust. 1). Po drugie, okreslita
ona wprost wlasciwos$¢ sadow administracyjnych, rozszerzajac ja, zgodnie z po-
stulatami doktryny i sedziow NSA, o kontrole aktow prawa miejscowego tereno-
wych organdow administracji rzadowej (art. 184, takze art. 166 ust. 3 i art. 165 ust.
2). Po trzecie, Konstytucja wprowadzita zasade (co najmniej) dwuinstancyjnosci
postepowania sagdowego (art. 176 ust. 1). Po czwarte, w przepisach koncowych
i przejsciowych nalozono na ustawodawce obowigzek uchwalenia ustaw wpro-
wadzajacych w zycie art. 176 ust. | w zakresie dotyczacym postgpowania przed
sadami administracyjnymi, tj. dwuinstancyjny model sgdownictwa administra-
cyjnego, przed uplywem 5 lat od wejscia w zycie ustawy zasadniczej (art. 236 ust.
2 Konstytucji).

W celu wykonania postanowien Konstytucji 0wczesny Prezes NSA Roman
Hauser w 1998 r. powotat zespo6t specjalistow z zakresu prawa administracyj-
nego i sadowej kontroli administracji, w wigkszosci sedziow NSA zajmujacych
si¢ reformowang dziedzing rowniez naukowo. U podstaw rozwigzan ustrojowych
i proceduralnych proponowanych przez zespot, wraz z wprowadzeniem modelu
dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego opartego na dwuszczeblowej
strukturze ustrojowej, lezaly nastepujace postulaty: realizacja konstytucyjnej
zasady demokratycznego panstwa prawnego, zapewnienie obywatelom i innym
podmiotom ochrony przed naruszeniami prawa przez organy administracji pub-
licznej, realizacja wynikajacych z umow migdzynarodowych i rekomendacji Rady
Europy standardéw dotyczacych prawa do sadu, wlasciwe usytuowanie sagdow ad-
ministracyjnych w strukturze wymiaru sprawiedliwos$ci, zapewnienie wysokiego
poziomu i jednolito$ci orzecznictwa tych sagdow (Hauser 1999, 21-33; Kmieciak
1998, 17-24; Kijowski, Ptoskonka, Prutis, Rgczka, Srocki, Stec 1999a, 3—54).
Wstepne projekty ustaw opracowane przez zespot ekspertow zostaty przekazane
do Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej. Zawarte w nich propozycje spotkaty
si¢ rowniez z krytycznymi uwagami doktryny (Wos 2001, 40-52). Ostatecznie
w pazdzierniku 2001 r. Prezydent przedstawit Sejmowi trzy projekty ustaw: Pra-
wo o ustroju sadéw administracyjnych (Sejm IV kadencji, druk sejmowy nr 18),
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Sejm IV kadencji, druk
sejmowy nr 19) oraz Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych i ustawe — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Sejm IV kadencji, druk sejmowy nr 20).
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Prawie rownolegle, w listopadzie 2001 r., w Sejmie zlozone zostaly rowniez
poselskie projekty ustaw reformujacych sgdownictwo administracyjne (Sejm IV
kadencji, druki sejmowe nr 77, 78, 79). Projekty te bazowaty na przygotowanym
w ramach Instytutu Spraw Publicznych opracowaniu dotyczacym dwuinstan-
cyjnego sadownictwa administracyjnego (Kijowski 2000; Kijowski, Ploskonka,
Prutis, Raczka, Srocki, Stec 1999b). Zaktadano w nich in genere wprowadzenie
dwuinstancyjnego postepowania sagdowego w trojszczeblowym ustroju sadow ad-
ministracyjnych (okrggowe sady administracyjne, sady wojewodzkie i Naczelny
Sad Administracyjny), przy jednoczesnej rezygnacji z jednej instancji admini-
stracyjnej (Kijowski 2000, 5-12). Spotkato si¢ to jednak, zwtaszcza przez wzglad
na art. 78 Konstytucji, z dezaprobata przedstawicieli nauki prawa administracyj-
nego (Kmieciak, Stahl 1999, 3—14; Chroscielewski, Tarno 1999, 20-31; Wos 2001,
34-40; Borkowski 2002, 15-18). Projekty poselskie byly w Sejmie rozpoznawane
tacznie z projektami prezydenckimi.

W efekcie prac legislacyjnych 25 lipca 2002 r., ostatecznie na podstawie pro-
jektoéw prezydenckich, uchwalona zostata ustawa — Prawo o ustroju sadow admi-
nistracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269), z kolei ustawa regulujaca postepowanie
przed sadami administracyjnymi oraz ustawa zawierajgca przepisy wprowadzajace
obie regulacje — 30 sierpnia 2002 r. (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 i 1271). Ustawy weszly
w zycie 1 stycznia 2004 r. Dokonana na ich podstawie reforma sadowej kontroli
administracji publicznej polegata w gtéwnej mierze na: wprowadzeniu dwuinstan-
cyjnego modelu sadownictwa administracyjnego, zniesieniu nadzoru judykacyj-
nego Sadu Najwyzszego oraz wyposazeniu sadow administracyjnych we wiasna,
odrgbng procedure (Hauser 2002, 28—43; Hauser 2003, 52—-57; Borkowski 2002,
3-18). W wyniku reformy sagdy administracyjne zostaty wyodrgbnione w struktu-
rze polskiego wymiaru sprawiedliwosci, tworzac niezalezny pion sgdownictwa pod
nadzorem judykacyjnym Naczelnego Sadu Administracyjnego. Rozporzadzeniem
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 72, poz. 652) utworzono 16 wo-
jewodzkich sagdéw administracyjnych jako sady pierwszej instancji. Na nowych
zasadach rozpoczal tez funkcjonowanie NSA jako sad kasacyjny, z wyodrgbnio-
nymi 3 Izbami (Finansowa, Gospodarczg i Ogolnoadministracyjng) oraz Biurem
Orzecznictwa, ktore realizuje zadania zwigzane z petnieniem przez Prezesa NSA
czynnos$ci w zakresie sprawnos$ci postepowania sgdowego oraz orzecznictwa sg-
dow administracyjnych. Zwierzchni nadzor nad dziatalno$cig administracyjng sa-
dow administracyjnych powierzono Prezesowi NSA, co stanowi istotng gwarancje
niezaleznosci tych sadow (w przypadku sadownictwa powszechnego kompetencje
w tym zakresie ma Minister Sprawiedliwosci). Sadom administracyjnym powie-
rzono sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez kontrole, pod wzglgdem zgod-
no$ci z prawem, dziatalnosci administracji publicznej, jak réwniez rozstrzyganie
sporow kompetencyjnych migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzagdowej. Sadowa kontrola administracji zostata oparta
na kasatoryjnym (weryfikacyjnym) modelu orzekania. Za regule przyjeto, ze sad
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administracyjny na skutek zaskarzenia dziatania (zaniechania) organu nie przejmu-
je sprawy administracyjnej jako takiej do koncowego jej zatatwienia, lecz jedynie
ocenia dzialanie tego organu; nie moze zatem zastepowac organu administracji
w wyjasnieniu i zatatwieniu sprawy. Zakres kognicji sadow administracyjnych
zostat skonstruowany w sposob enumeratywny, w przewazajacej wigkszosci przez
wskazanie rodzajow aktow lub czynnosci podlegajacych ich kontroli (Piatek, Sko-
czylas 2016, 50-70 oraz cyt. tam lit.).

Mozna stwierdzi¢, ze z dniem 1 stycznia 2004 r., tj. po 80 latach od powstania
pierwszego sadu administracyjnego w niepodlegtej Polsce, zrealizowane zostaty
owczesne zatozenia utworzenia niezaleznego, dwuinstancyjnego sadownictwa ad-
ministracyjnego, co wigcej, dziatajacego na podstawie odrgbnych przepisow pro-
ceduralnych. Przepisy o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi podlegaty
licznym nowelizacjom, a najdalej idacg reformg postepowania sagdowoadministra-
cyjnego przeprowadzono na podstawie ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie
ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
Prace nad nig zainicjowano w 2012 r., uczestniczyli w nich Prezes i sedziowie NSA
oraz przedstawiciele srodowiska naukowego. W lipcu 2013 r. ostateczny projekt
nowelizacji zostat ztozony w Sejmie przez Prezydenta Rzeczypospolitej (Sejm
VII kadencji, druk sejmowy nr 1633). Zasadniczym celem projektowanych zmian,
co wynika z uzasadnienia projektu, bylo usprawnienie, uproszczenie i zapewnienie
szybkos$ci postepowania przed sagdami administracyjnymi obu instancji. Skutecz-
no$¢ i sprawnos¢ sadowej kontroli administracji uznano za rownie istotne wartosci
jak zapewnienie praworzadnosci. Punktem odniesienia projektowanych zmian byto
réwniez zagwarantowanie jednostce efektywnej realizacji prawa do sadu przez
m.in. poszerzenie kompetencji orzeczniczych sagdow administracyjnych. Propo-
nowane zmiany nie dotyczyly juz miejsca sgdownictwa administracyjnego w sy-
stemie ustrojowym panstwa, co pozwala stwierdzi¢, ze uksztattowany w zgodzie
z Konstytucja model odrgbnego od wtadzy wykonawczej, pozostajacego poza nad-
zorem judykacyjnym Sadu Najwyzszego i niezaleznego dwuinstancyjnego sagdow-
nictwa administracyjnego sprawdzit si¢.

6. PODSUMOWANIE

Istniejacy w Polsce model sadowej kontroli administracji to niewatpliwie
efekt ewolucji ustrojowej i kompetencyjnej sadownictwa administracyjnego
(Chlebny, Pigtek 2021, 17-36). Jest to model odrebnego od wtadzy wykonawczej,
niezaleznego, dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego o szeroko za-
kreslonej wlasciwosci (z okreslonymi ustawa wylaczeniami). Lezace u podstaw
utworzenia tego sagdownictwa w niepodleglej Polsce i jego pdzniejszych reform
zalozenia dotyczace ustroju, zakresu wtasciwosci sagdéw administracyjnych oraz
modelu orzekania i regut postgpowania byty realizowane z uwzglednieniem



204 Anna Chmielarz-Grochal

warunkow ustrojowych danego okresu historycznego. Nie bez wptywu na ksztatt
polskiego modelu sadowej kontroli administracji pozostawaly rozwigzania panstw
obcych. Prezentowane i dyskutowane — takze publicznie (w tym na tamach czaso-
pism prawniczych) — projekty owych reform wskazywaly na potrzebe utworzenia
jednolitego modelu sagdowej kontroli administracji jako szczegdlnej instytucji za-
pewniajacej ochrong praw podmiotowych jednostki i zabezpieczajacej obiektywny
porzadek prawny. Realizacja tego zadania nie byta tatwa z uwagi na przeobrazenia
ustrojowe i spoteczno-polityczne w Polsce. Niemniej jednak tworzone w réznych
okresach XX w. projekty reform sgdownictwa administracyjnego i toczaca si¢
wokot nich dyskusja potwierdzaty, ze powaznie postrzegana jest potrzeba utrwa-
lenia w praktyce legislacyjnej i $wiadomosci spotecznej takiego modelu sadowe;
kontroli administracji, ktoremu bedzie mozna przypisac trwatg warto$¢ w kontroli
zgodnosci z prawem administracji publicznej.

Po przeanalizowaniu projektow reform oraz ich efektow ustawodawczych
nasuwa si¢ wniosek, ze dopiero Konstytucja z 1997 r. stworzyta konkretne pod-
stawy dla niezaleznego funkcjonowania dwuinstancyjnego sadownictwa admi-
nistracyjnego. Nie oznacza to, ze cho¢by zalozenia reformy wdrozonej w 1980 r.
—wraz z utworzeniem NSA — nie czynity zado$¢ idei panstwa oraz ochronie praw
jednostki przed niezgodnym z prawem dziataniem wtadzy publicznej. Jednakze
obowigzujaca Konstytucja nie tylko wyodrebnita sagdy administracyjne w syste-
mie wymiaru sprawiedliwosci (jako element wladzy sadowniczej odrgbnej i nie-
zaleznej od innych wladz), ale tez okreslita model sadowej kontroli administracji
sprowadzajacy si¢ do kontroli zgodno$ci z prawem dziatania administracji pub-
licznej, a ponad wszystko niejako wymusita na ustawodawcy realizacje obowigz-
ku stworzenia dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, co z kolei ma
szczegblne znaczenie gwarancyjne z punktu widzenia konstytucyjnego prawa
do sadu i ochrony praw jednostki.

Obecnie, przynajmniej w srodowisku prawniczym, nie ma watpliwosci
co do niezbednosci istnienia sgdownictwa administracyjnego w panstwie prawo-
rzadnym. Zlozonym problemem (wykraczajacym poza ramy opracowania, a god-
nym poglebienia) pozostaje natomiast kwestia $wiadomosci obywateli co do gwa-
rancji, jakie stwarza sagdownictwo administracyjne w aspekcie realizacji prawa
do niezawistego i bezstronnego sadu. Dlatego tworcom projektow ewentualnych
przysztych reform sadownictwa administracyjnego powinny przyswiecac sto-
wa Jerzego Stefana Langroda, spisane na poczatku dziatania tego sgdownictwa
w niepodlegtej Polsce: ,,panstwo praworzadne jest nierozdzielnie zespolone z in-
stytucja sagdownictwa administracyjnego — bez niego bowiem nie ma panstwa
praworzadnego, a bez panstwa praworzadnego nie ma sgdownictwa administra-
cyjnego — przeto lezy w najzywotniejszym interesie nauki tak prawa politycznego,
jak i prawa administracyjnego, aby to uswiadomienie stato si¢ udziatem ogotu
spoteczenistwa, bo z nim przyjdzie — przyj$¢ musi — nie tylko znajomos¢, ale
i zrozumienie prawa” (Langrod 1925, 6).
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Poza tym, zmiany w sferze dziatalnosci sadow administracyjnych (zakresu
kognicji, modelu orzekania, instytucji procesowych) wydaja si¢ nieuniknione,
jesli wezmiemy pod uwage chocby rozwoj spoteczny i technologiczny (takze ad-
ministracji publicznej) oraz rosngce oczekiwania spoteczenstwa co do skutecz-
nosci sagdowej kontroli administracji. Na dziatalno$¢ sadéw administracyjnych
znaczaco oddziatuje réwniez prawo europejskie, ktore sady stosuja w biezacej
dziatalno$ci orzeczniczej, realizujac standardy rzetelnego i praworzadnego proce-
su wynikajace z Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(Chmielarz-Grochal, Kalisz 2020). Podobnie unijna zasada skutecznej ochrony
sadowej (art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej w zw. z art. 47 Karty Praw
Podstawowych UE) wymaga, by zar6wno sagd w znaczeniu ustrojowym, jak i do-
stepne w prawie krajowym procedury realizacji prawa do sadu spetniaty wymogi
praworzadnosci. Ponadto, wynikajaca z prawa unijnego koniecznos$¢ zapewnienia
przez panstwo jednostce skutecznej ochrony sadowej w wymiarze europejskim
moze determinowac zmiany prawa krajowego czy dotychczasowej praktyki orga-
néw krajowych (takze sadow). Panstwa cztonkowskie Unii korzystajg wprawdzie
z autonomii instytucjonalnej i proceduralnej, ale pod warunkiem zapewnienia
skutecznego wykonania zobowigzan wynikajacych z prawa unijnego (Pottorak
2014, 184). Na przyktad z wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z 29 lipca 2019 r. w sprawie C-556/17 Torubarov (ECLI:EU:C:2019:626) wyni-
ka, ze sad krajowy jest obowigzany do orzekania merytorycznego w sprawach
dotyczacych udzielania ochrony miedzynarodowej i pomijania przepisow prawa
krajowego, ktore nakazujg wydawanie orzeczen o charakterze kasatoryjnym.
W zwiazku z tym orzeczeniem nasuwa si¢ pytanie: czy stworzenie ustawowych
podstaw do wydania przez polski sad administracyjny wyroku reformatoryjnego
zastepujgcego akt administracyjny organu nadal bedzie mieScito si¢ w granicach
wyznaczonych w art. 184 Konstytucji, nawet przy zatozeniu przyjaznej dla prawa
unijnego wyktadni tego przepisu? Niewatpliwie jest to temat do szerszej debaty
i to nie tylko o potrzebie kolejnych reform sadowej kontroli administracji, ale by¢
moze takze o koniecznos$ci zmiany art. 184 Konstytucji.
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