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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO NA LITWIE'

Streszczenie. Opracowanie dotyczy reform sagdownictwa administracyjnego na Litwie, po-
czawszy od okresu migdzywojennego i znaczenia w tym okresie mysli prof. Mykolasa Romerisa,
po czasy wspotczesne. Litewski model ochrony prawnej przed dziataniami administracji publiczne;j
opiera si¢ na art. 111 ust. 2 litewskiej konstytucji, ktory przewiduje mozliwo$¢ powotania sadow
wyspecjalizowanych do rozpatrywania spraw administracyjnych. Od 2001 r. sadownictwo to jest
dwuinstancyjne: sktada si¢ z okregowych sadéw administracyjnych jako sadow pierwszej instancji
i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jest ono elementem systemu sadownictwa, ale jest oddzielo-
ne od sagdownictwa powszechnego i konstytucyjnego.

Litewskie sadownictwo administracyjne uchodzi obecnie za bardzo nowoczesne, uwzglgdnia-
jace postepowe tendencje europejskie. Jego cecha charakterystyczng sg m.in. rozbudowane formy
alternatywnego zalatwiania sporéw publicznoprawnych, takie jak postgpowania przedsagdowe, ugo-
da, czy mediacja. Ustawodawca litewski nie ustaje jednak w wysitkach jego dalszej modernizacji.
Przedmiotem aktualnej dyskusji jest reforma postgpowania odwotawczego, zaktadajaca zwigksze-
nie efektywnosci tego postepowania poprzez wprowadzenie mechanizmu filtrowania skarg wnoszo-
nych do sadu drugiej instancji.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne na Litwie, reforma sadownictwa administra-
cyjnego, dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne, alternatywne metody zakonczenia sporéw
sadowych, ograniczenie dostepu do sadu drugiej instancji.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN LITHUANIA

Abstract. The study concerns the reforms of the administrative judiciary in Lithuania, starting
from the interwar period, and the importance of prof. Mykolas Rémeris, to modern times. The
Lithuanian model of legal protection against actions of public administration is based on Art. 111
sec. 2 of the Lithuanian Constitution, which provides for the possibility of establishing specialized
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courts to hear administrative cases. Since 2001, this judiciary has two instances: it consists of district
administrative courts as courts of first instance and the Supreme Administrative Court. It is part of
the judicial system but is separate from the common and constitutional courts.

The Lithuanian administrative judiciary is now considered to be very modern, taking into
account progressive European trends. Its characteristic feature are, among others extensive forms of
alternative settlement of public law disputes, such as pre-trial proceedings, settlement or mediation.
The Lithuanian legislator, however, continues efforts to modernize it further. The subject of the
current discussion is the reform of the appeal procedure, assuming an increase in the effectiveness
of this procedure by introducing a filtering mechanism for complaints brought to the court of second
instance.

Keywords: administrative judiciary in Lithuania, reform of administrative judiciary, two-
instance administrative judiciary, alternative methods of resolving court disputes, restriction of
access to a court of second instance.

Sqd administracyjny — jest jedng z najpowazniejszych instytucji
panstwowych, na ktorych opiera sie praworzgdnosc, poniewaz
bez sqdu administracyjnego nie ma panstwa prawnego: jest
tylko panstwo policyjne

(Romeris 1994, 35).

1. WPROWADZENIE

Litewskie sadownictwo administracyjne jest najmtodszym sadownictwem
w litewskim systemie sgdownictwa, a przy tym jest obecnie uwazane jest za jed-
no z najbardziej radykalnych i postepowych w Europie Srodkowo-Wschodniej
(Pauzaité-Kulvinskiené 2016, 343). Dzisiejsze sadownictwo administracyjne zo-
stato zbudowane wedtug wzordéw postepowej europejskiej dogmatyki ochrony
prawnej obszaru prawnego ius publicum europaeum, ktérego przyktadem sa nie-
mieckie 1 francuskie modele sgdownictwa administracyjnego. Jak pokazata euro-
pejska retrospektywa roéznych doswiadczen, doktryna sadowej kontroli admini-
stracji doczekala si¢ calego wachlarza interpretacji: od absolutnego zaprzeczenia
do Scistego wymagania ustanowienia drogi sagdowej w celu rozstrzygania sporow
miedzy panstwem a jednostka. Nowoczesne sagdownictwo administracyjne w Eu-
ropie bylo skutkiem historycznego kompromisu polityczno-prawnego (Pauzaité-
-Kulvinskiené 2005, 223), ale w wielu krajach postsowieckich stanowito ono
wynik reform systemu prawnego w zwigzku z ich staraniami o wejscie do Unii
Europejskiej pod koniec lat 90. ubieglego wieku. Ostatecznie kazdy kraj wybrat
model kontroli administracji publicznej, ktory najlepiej odpowiadat 6wczesnym
warunkom polityki spotecznej, gospodarczej i prawnej. Na Litwie, po odzyska-
niu przez nig niepodleglosci 11 marca 1990 r., opracowanie i wdrozenie modelu
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sadownictwa administracyjnego zgodnego ze wspotczesnymi standardami kon-
stytucyjnymi zajeto blisko dziewig¢ lat. Z dzisiejszego punktu widzenia (ponad
20 lat po6zniej) mozna go postrzegac jako stabilny filar krajowego systemu praw-
nego, ktory zawiera wszystkie niezbegdne ,,klasyczne” elementy kazdego wymiaru
sprawiedliwosci: skuteczne instytucjonalne i proceduralne regulacje rozstrzygania
sporow administracyjnych. System ochrony prawnej przed administracjg publicz-
ng zostal stworzony przez ustawe o utworzeniu sagdow administracyjnych, ustawe
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ustawe o przedsagdowym roz-
wigzywaniu sporow administracyjnych oraz ustawe o ustroju sgdow. Réwniez
cztonkostwo w UE i standardy Europejskiej Konwencji Praw Czltowieka wptywaja
na rozw6j modelu ochrony prawnej na Litwie.

2. HISTORYCZNY ROZWOJ SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
NA LITWIE

2.1. Znaczenie nauki prof. Mykolasa Romerisa w dazeniu do utworzenia
sadownictwa administracyjnego w okresie mi¢gdzywojennym

Istnienie publicznoprawnych stosunkéw administracyjnych na dawnym tery-
torium Litwy potwierdzaja listy Wielkiego Ksiecia Litewskiego Giedymina wy-
stane do papieza Jana XXII (1322—1324). Zaprosit on na Litwe kupcow, ustanowit
dla nich zwolnienie z podatkow i utatwit cztonkom ich rodzin mozliwo$¢ wjazdu
na terytorium panstwa litewskiego (Deviatnikovaité 2021, 7). O ile jednak w Euro-
pie wzmianki o prawie administracyjnym i nauce prawa administracyjnego siegaja
XVII-XVIII w., o tyle na Litwie wyktady z prawa administracyjnego na uniwer-
sytecie odbyty si¢ dopiero sto lat temu — w 1922 r. (Deviatnikovaité 2021, 66).

W okresie migdzywojennym (1918—1940) nie utworzono sagdéw administra-
cyjnych, ustanowiono natomiast wtedy ich podwaliny konstytucyjne. W art. 68 li-
tewskiej konstytucji z 1922 r. (Vyriausybés zinios, 1922, Nr. 100—799) znalazto
si¢ stwierdzenie, ze ,,sad orzeka o legalnos$ci zarzadzen administracyjnych”. Prze-
pis art. 1 dwczesnego Kodeksu postepowania cywilnego (Lietuvos Respublikos
civilinés teisenos jstatymas, Valstybés zinios, 1938 01 01) przewidywat, Ze ,,sad przy
rozstrzyganiu powierzonych mu spraw moze oczywiscie zbadac legalnos¢ zarzadze-
nia administracyjnego zgodnie z § 68 konstytucji i nie zastosowac go, ani nie przy-
pisa¢ mu zadnych konsekwencji prawnych”. Przepisy te miaty by¢ doprecyzowane
przez ustawe o sadach administracyjnych, jednak w zwiazku z okupacja sowiecka
w 1940 r. ustawy niestety nie uchwalono. W praktyce brak ten miata rekompenso-
wac powotana w 1928 r. Rada Panstwa (Romeris 1929, 33—34), utworzona na wzor
Francji, Szwajcarii i Finlandii. Rada Panstwa byta zobowiazana do powiadomienia
rzadu o niezgodnym z prawem akcie administracyjnym, natomiast osoby fizyczne
nie mogty na niego wnies¢ bezposredniej skargi. Nawiasem mowiac, od 1920 r.
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w okregu klajpedzkim (Memel) istnial sad administracyjny, ale ze wzgledu na ogra-
niczone uprawnienia nie mogl by¢ uznany za organ wtadzy sagdowniczej. Wedtug
Mykolasa Romerisa w okresie miedzywojennym ,,funkcje sgdownictwa administra-
cyjnego mozna bylo u nas dostrzec pod mikroskopem” (Rémeris 1940, 561).

W doktrynie Mykolas Romeris uwazany byt za autorytet 6wczesnej nauki
prawa administracyjnego (Romeris 1928, 1). On sam byt wielkim or¢gdownikiem
sadownictwa administracyjnego na wzor Francji, Niemiec, Austrii i innych krajow
Europy Zachodniej i Srodkowej, gdzie powotano sady administracyjne. Jak pod-
kreslat, ,,bez sgdownictwa administracyjnego nie ma praworzadnosci, jest tylko
panstwo policyjne” (Romeris 1994, 35). Gloszone przez niego tezy stworzyty fun-
damenty prawa konstytucyjnego i administracyjnego, jednak zostaly one rozpo-
wszechnione dopiero po odzyskaniu przez Litwe niepodleglosci. Nie akceptowat
on np. okreslenia wlasciwosci sagdow administracyjnych metoda ,,enumeratywng”
(Romeris 1994, 10-11), zaktadajaca dopuszczalnosé kontroli przez sad admini-
stracyjny tylko tych dziatan administracji, ktore kontroli takiej zostaty wyraznie
poddane przez przepis prawa. Ostatecznie, w okresie migdzywojennym powstat
projekt ustawy o sagdach administracyjnych, a $cislej kilka projektow (doktadna
liczba nie jest znana — Deviatnikovaité 2018, 27—49), ktore w kwietniu 1940 r. byty
nawet przedmiotem obrad w Sejmie, ale okupacja panstwa przerwata ten proces
legislacyjny (Pauzaité-Kulvinskiené 2004, 8).

2.2. Idea ochrony prawnej w sprawach administracyjnych na obszarze
postsowieckim

Szczegodlnie negatywny wplyw na ide¢ powotania sgdow administracyjnych
miata doktryna sowieckiego prawa administracyjnego (1940—1990; Pauzaité-
-Kulvinskiené 2004, 24), oparta na monistycznym pojeciu (rozumieniu) prawa
administracyjnego, w ktorym nie istnialo rozréznienie na materialne i proceso-
we stosunki administracyjne (np. Jusupov 1985, 7; Jelistratov — zob. Pauzaité-
-Kulvinskiené 2005, 31). Takie podejscie uniemozliwiato uznanie samodzielno$ci
przepisow proceduralnych w zakresie prawa administracyjnego. Ponadto, takie ro-
zumienie odpowiadato éwczesnej ideologii politycznej, ktora opierata si¢ na prze-
konaniu, ze spory z organami panstwowymi mogg by¢ rozstrzygane wylacznie
przez specjalne organy administracyjne, a nie przez sady. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze mimo politycznej i ideologicznej postawy doktryny prawa sowieckiego
w latach 80. XX w. zostata zapoczatkowana wazna faza ,,odwilzy”, ktora objela
rowniez nauke (Lapinskas, Petkevicius 1980, 24), w zwigzku z czym otworzyto
si¢ pole do dyskusji na temat ochrony prawnej przed dziataniami administracji
i kontroli ich zgodnosci z prawem. Na tej podstawie Kodeks postepowania cywil-
nego zostal uzupetniony o dzial ,,Wlasciwos¢ w sprawach ze stosunkow prawnych
administracyjnych” (art. 257-269) i rozstrzyganie sporow na tym tle zostato po-
wierzone sagdom powszechnym.
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Patrzac z perspektywy historycznej, mozna stwierdzi¢, ze idea sagdowej
ochrony prawnej okresu miedzywojennego, mimo skomplikowanego ustroju dw-
czesnego systemu prawnego i aneksji panstwa, ktéra wymusita 50-letniag prze-
r'we W rozwoju jego prawa, przetrwata i zostata ponownie przyjeta w latach 90.
XX w. (Lapinskas 2000, 27; Maksimaitis 2001, 199; Andruskevicius 2010, 25-37;
Pauzaite-Kulvinskiené 2005, 25-27), wywierajac znaczacy wplyw na ksztatt
wspotczesnego litewskiego sgdownictwa administracyjnego.

3. UTWORZENIE WSPOLCZESNEGO LITEWSKIEGO SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Sadownictwo administracyjne jest waznym czynnikiem urzeczywistniania
praworzadnosci, a ponadto stwarza efektywne ramy instytucjonalne dla poste-
pu gospodarczego, spotecznego, srodowiskowego itp. rozwoju panstwa. Litew-
ski model ochrony prawnej przed dziataniami administracji publicznej opiera si¢
na art. 111 ust. 2 konstytucji Republiki Litewskiej (Lietuvos Respublikos Konsti-
tucija) z dnia 25 pazdziernika 1992 r. (Valstybés Zinios, 1992, Nr. 33—1014), ktory
przewiduje mozliwo$¢ powotywania sadow wyspecjalizowanych do rozpatrywa-
nia spraw administracyjnych.

3.1. Pakiet reform w celu zmiany postsowieckiego dziedzictwa prawnego

Przedtuzajaca sie debata polityczna i naukowa na temat ksztaltu wyspecjali-
zowanych sagdow administracyjnych utrudniata utworzenie sgdownictwa admini-
stracyjnego. Okres od 1992 r. do 1999 r. byt etapem przygotowawczym, poniewaz
po odzyskaniu przez Litwe niepodlegtosci postsowieckie ustawodawstwo zosta-
o automatycznie przejete w wielu dziedzinach prawa. W zakresie dotyczacym
reform prawa procesowego zaproponowano jako priorytet opracowanie nowego
Kodeksu postepowania cywilnego (Valstybés zinios, 2002, Nr. 36—1340), przy
czym w pierwszych jego projektach przyjeto model kontroli dziatan organow
panstwowych wedtug zatozen sowieckiego Kodeksu postgpowania cywilnego
(Kuconis, Nekrosius 2000, 87). Stanowisko nauki prawa procesowego cywilnego
oznaczato, ze bez stworzenia samodzielnych regulacji procesowych dla sporow
administracyjnych nie ma réwniez podstaw do powotania wyspecjalizowanych
sadéw administracyjnych w sensie instytucjonalnym. Z kolei konstytucjonalisci
(np. Lapinskas, zob. Grigonyté 1999, 23) podkreslali, ze koniecznos¢ powola-
nia sadow administracyjnych i uchwalenia nowego prawa procesowego wynika
ze specyfiki prawa publicznego. Mimo dwoch radykalnie odmiennych pogladow
w doktrynie istniala wola polityczna ze strony ustawodawcy, aby przeksztatcic¢
system prawny z postsowieckiego na nowoczesny, odpowiadajacy zasadom de-
mokracji i rzagdow prawa. Rowniez krytyka organizacji mi¢dzynarodowych (UE,
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Rady Europy), ktdre corocznie oceniaty postepy w rozwoju litewskiego systemu
prawnego ze wzgledu na dazenie Litwy do uzyskania cztonkostwa w tych organi-
zacjach migdzynarodowych, przyczynita si¢ do przyjecia przez Litwg w ramach
pakietu reform (Valstybés zinios, 1998, Nr. 70—1311) rozwiazania zaktadajacego
rozstrzyganie sporow administracyjnych przez sady powszechne. Projekt reformy
przewidywat rowniez wprowadzenie obowigzkowego ogoélnego jednostopniowe-
g0 postepowania wstepnego, ale dopiero po otwarciu drogi procesu sadowego.
Politycy postrzegali wowczas pomyst powotania sgdéw administracyjnych jako
»projekt ryzykowny”’.

3.2. Pilotazowy (przejSciowy) etap tworzenia sadoéw administracyjnych

W tekscie konstytucji nie zostato uzyte pojecie ,,sadow administracyjnych”
w takim wlasnie brzmieniu (Butkevicius 2012, 54). W zwigzku z tym przyjmuje
sig, ze ustawodawcy pozostawiono wybor, jakie sady wyspecjalizowane utworzy¢
i czy nowy system sagdownictwa powinien by¢ autonomiczny wzgledem sadow
powszechnych (Butkevicius 2012, 54). Nie budzito przy tym watpliwosci, ze jesli
jednak ustawodawca zdecyduje si¢ na utworzenie sagdow wyspecjalizowanych,
muszg one by¢ ustanowione ustawg. W dniu 14 stycznia 1999 r. Sejm uchwalit
»pakiet” ustaw o utworzeniu sagdow administracyjnych: ustawe o utworzeniu sg-
dow administracyjnych (Lietuvos Respublikos administraciniy teismy jsteigimo
jstatymas, Valstybés zinios, 1999—02—03, Nr. 13—309), ustawe o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Lietuvos Respublikos administraciniy byly
teisenos jstatymas, Valstybés zinios, 1999—02—03, Nr. 13—308; dalej: ABTI),
ustawe o przedsadowym rozwigzywaniu sporéw administracyjnych (Lietuvos
Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagrin¢jimo tvarkos jstatymas,
Valstybés zinios, 1999—02-03, Nr. 13—310) oraz nowelizacje ustawy o ustroju
sadow (Lietuvos Respublikos teismy jstatymo papildymo 18(1) straipsniu ir 9, 14,
15 straipsniy pakeitimo ir papildymo jstatymas, Valstybés Zinios, 1999-02—-03,
Nr. 13-311). W dniu 3 maja 1999 r. rozpoczety dziatalno$¢ sady administracyjne
pierwszej instancji i sad odwotawczy: 5 okregowych sagdow administracyjnych?;
jeden Wyzszy Sad Administracyjny; jeden Wydzial Spraw Administracyjnych
Sadu Apelacyjnego w ramach sadownictwa powszechnego. Wyzszy Sad Admi-
nistracyjny byt sadem odwotawczym dla okregowych sadow administracyjnych,
a Wydziat Spraw Administracyjnych Sadu Apelacyjnego byt sadem odwotawczym
od orzeczen Wyzszego Sadu Administracyjnego. Takie rozdzielenie instancji od-
wotawczej na dwa sady nie pozostato bez wplywu na jednolito$¢ orzecznictwa
w sprawach administracyjnych.

Celem tej trwajacej zaledwie pottora roku fazy nie byto doprowadzenie
do stworzenia niezaleznego instytucjonalnie systemu sagdow administracyjnych,

2 Okregowe sady administracyjne zostaty utworzone we wszystkich pigciu okregach
sadowych: w Wilnie, Kownie, Ktajpedzie, Poniewiezu i Szawle.
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dlatego okreslana jest ona jako ,,faza pilotazowa” lub ,,przej$ciowa” (Lapinskas
2000, 31). Sady administracyjne pozostaty instytucjonalnie i proceduralnie cz¢$-
ciowo zalezne od sadéw powszechnych i Kodeksu postepowania cywilnego,
co oznacza, ze istnial wtedy niezalezny system wyspecjalizowanego sadownictwa.
Model pilotazowy zostat wybrany nie tylko ze wzgledow politycznych, ale takze
ekonomicznych (Grigonyté 1999, 23). Ponadto chciano sprawdzi¢, czy sedziowie
sadoéw powszechnych bez specjalizacji (Kuconis 2000, 87) sa w stanie skutecznie
rozstrzygac spory administracyjne. W rezultacie art. 111 ust. 2 konstytucji nie
zostat w pelni zrealizowany.

3.3. Struktura i organizacja samodzielnego, wyspecjalizowanego sadownictwa
administracyjnego od 2001 r.

Model pilotazowy spotkat si¢ z uzasadniong krytyka i po zaledwie pottora
roku poddano go reorganizacji*. W miejsce wydziatu spraw administracyjnego
Sadu Apelacyjnego i Wyzszego Sadu Administracyjnego utworzono jeden Na-
czelny Sad Administracyjny, ktory rozpoczat dziatalnos¢ od 1 stycznia 2001 r.

W odroéznieniu od sadow funkcjonujacych w systemie sagdownictwa po-
wszechnego system sagdoéw administracyjnych ma strukture dwustopniows:
pierwszg instancj¢ i sad odwotawczy. W sprawach administracyjnych nie ma re-
wizji, Naczelny Sad Administracyjny zajmuje si¢ w postepowaniu odwolawczym
zarowno kwestiami prawnymi, jak i faktycznymi. Sad ten odpowiada rowniez
za jednolite orzecznictwo w sprawach administracyjnych.

Sady administracyjne nie sg odizolowane od innych sadow, ale stanowia
autonomiczng czg$¢ calego systemu sagdownictwa. Pomigdzy trzema systemami
sadownictwa (sadami powszechnymi, administracyjnymi i sgdownictwem konsty-
tucyjnym) istniejg istotne powigzania, ale kazdy system sadownictwa jest od siebie
organizacyjnie i administracyjnie oddzielony. W orzecznictwie konstytucyjnym
(orzeczenie litewskiego Trybunalu Konstytucyjnego z 6 czerwca 2006 r., 12/06,
https://www.Irkt.It/lt/teismo-aktai/paieska/135/ta214/content [dostep: 13.12.2021])
nie odnajdziemy zasady ,,jednolitego wymiaru sprawiedliwosci”. Wrecz przeciw-
nie, nie zabrania si¢ roznorodnosci w strukturze sagdownictwa. Litewskie sady
administracyjne jako niezalezne sady wyspecjalizowane opierajg si¢ na dwoch za-
tozeniach: a) sg instytucjonalnie oddzielone od pierwszej do najwyzszej instancji;
b) posiadaja wylaczna kompetencje w odniesieniu do ,,sporow w zakresie admi-
nistracji publicznej” i nie moga ocenia¢ politycznej lub ekonomicznej celowosci
dziatan administracji publicznej.

3 Szacunkowy koszt utworzenia i dziatania niezaleznych sagdéw administracyjnych wyniost
12 min LT (3,47 EUR), ale otrzymano jedynie 1,1 mln LT (300.000 EUR).

4+ W dniu 1 stycznia 2001 r. weszly w zycie zmiany w ustawie o utworzeniu sagdoéw
administracyjnych — art. 2—6 (Valstybés zinios, 2000, Nr. 85-2567).
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Wraz z przyjeciem w 2001 r. nowego brzmienia ABTI zostata wzmocnio-
na niezalezno$¢ procesowa postepowania sgdowoadministracyjnego wzgledem
postepowania cywilnego. Dla poréwnania mozna stwierdzi¢, ze struktura orga-
nizacyjna litewskiego sadownictwa administracyjnego odpowiada postgpowym
tradycjom europejskim (OECD, SIGMA 2002, 9). Reforma z 2001 r. miata row-
niez trwaty skutek, poniewaz do dzi$ system sadownictwa administracyjnego nie
zmienit si¢ zasadniczo.

W 2003 r. pojawily si¢ inicjatywy polityczne majgce na celu zbadanie efek-
tywnosci sagdow administracyjnych, zaproponowano nawet drastyczne zmiany
— zniesienie sadow administracyjnych i przeniesienie ich wtasciwosci na sady
powszechne. Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) zauwa-
zylta jednak, ze bez koniecznej potrzeby kwestionowanie niezaleznosci sagdowni-
ctwa administracyjnego byloby niebezpieczne. Po wielu debatach grupa robocza®
odrzucita propozycj¢ zniesienia sadow administracyjnych, wskazujac, ze ogdlne
zalety niezaleznego sagdownictwa administracyjnego przewazaja nad potrzeba
zmian strukturalnych.

4. DUALNY MODEL ROZSTRZYGANIA SPOROW ADMINISTRACYJNYCH
Z FAZA PRZEDSADOWEGO POSTEPOWANIA WSTEPNEGO

Akt administracyjny przed zaskarzeniem go do sadu administracyjnego
pierwszej instancji moze by¢ przedmiotem rozpoznania: 1) przed tym samym lub
wyzszym organem administracji publicznej® (w tzw. postepowaniu odwotawczym
—niem. Widerspruchsverfahren) lub 2) przed niezalezna quasi-sadowa komisja.
Taka podwdjna procedura rozstrzygania sporéw z faza przedsadowa i sadowa
umozliwia skarzacym skorzystanie z prawa do skutecznej, taniej i sprawnej ochro-
ny naruszonych praw.

Nalezy zauwazy¢, ze praktyczne znaczenie procedury odwolawczej jest nie-
wielkie ze wzgledu na niski poziom zaufania spotecznego i brak bezstronnosci
organ6éw administracji, natomiast quasi-sadowe niezalezne komisje ciesza sie¢ sta-
tym zainteresowaniem ustawodawcy, ktory w wyniku kolejnych reform nadaje im
ksztatt wyspecjalizowanych, niezaleznych organéw powotanych do prowadzenia
postgpowania wyjasniajgcego i rozstrzygania spornych spraw. Obecnie litewska
Komisja ds. Sporow Administracyjnych z czterema wydziatami zamiejscowymi
dziata jako quasi-sad o whasciwosci ogolnej. Ponadto, istniejg wyspecjalizowane
instytucje przedsadowego rozwigzywania sporow administracyjnych: komisja

5 Wnioski sejmowej grupy roboczej z dnia 7 maja 2003 r. zostaty opublikowane w tygodniku
Seimas ,,Seimas kronika” z dnia 26 maja 2003 r., nr 16 (256).

¢ Procedura uregulowana jest w dziale III ustawy o postepowaniu administracyjnym. Organy
administracyjne petnig funkcje organow odwotawczych, jezeli rowniez te funkcje przypisuje im
prawo, np. urzad ochrony konkurencji, urzad zamoéwien publicznych.
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do spraw podatkowych, komisja do spraw spotecznych, komisja do spraw medycy-
ny pracy, rada panstwowego ubezpieczenia spotecznego itp. Litewska ABTI prze-
widuje obowigzkowe i fakultatywne przedsgdowe srodki odwolawcze w sporach
administracyjnych. W przypadku obligatoryjnego postepowania przedsadowego
skarge do sadu administracyjnego mozna ztozy¢ dopiero po wyczerpaniu wszyst-
kich innych dostgpnych srodkow odwotawczych. Ustawodawca stale poszerza liste
sporow, w ktorych przewidziane jest obowigzkowe postgpowanie wstgpne: sprawy
podatkowe, sprawy rejestrowe, spory z zakresu ubezpieczen spolecznych, roszcze-
nia odszkodowawcze wobec organéw wtadzy publicznej, sprawy cudzoziemcow,
spory z zakresu prawa urzedniczego itd.

Dualny model rozstrzygania sporéw administracyjnych z faza przedsadowa
odpowiada standardom europejskim, wynikajacym z rekomendacji Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy Rec (2001)9 z dnia 5 wrze$nia 2001 r. w sprawie alternatyw-
nych metod rozwigzywania sporéw miedzy administracjg publiczng a podmiotami
prywatnymi, w ktérej wskazuje si¢, ze proces sadowy nie jest najlepszym sposo-
bem rozstrzygania sporu administracyjnego. Zaletami pozasadowego dochodze-
nia roszczen publicznoprawnych sa: prostsze i bardziej elastyczne procedury roz-
strzygania sporow, szybsze i bardziej optacalne dla stron rozstrzygnigcie, wickszy
zakres uznania administracyjnego i mozliwo$¢ weryfikacji celowosci, a nie tylko
zgodnosci z prawem aktu administracyjnego. Zapatrywanie to znajduje wsparcie
w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy Rec (2004)20 z 15 grudnia
2004 r. w sprawie sadowej kontroli aktow administracyjnych, zgodnie z ktorym
obligatoryjna procedura wstepna w prawie krajowym nie jest sprzeczna z zasada
skutecznej ochrony prawnej.

Litewska doktryna prawa konstytucyjnego stoi na stanowisku, ze instytucje
quasi-sadowe nie nalezg do sadownictwa, cho¢ z funkcjonalnego punktu widzenia
przyczyniajg si¢ do rozstrzygania sporéw administracyjnych (Pranevic¢iené 2002,
16). Poglad ten rézni si¢ od stanowiska Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci’
(wyr. z 30 marca 1993 r., C24/92 Corbiau, ECLLEU:C:1993:118; wyr. z 17 wrzes-
nia 1997 r., C-54/96 Dorsch Consult, ECLI:EU:C:1997:413), zgodnie z ktérym
wyspecjalizowany organ pozadsagdowy, powotany do rozstrzygania sporow w po-
stepowaniu wstepnym, mozna uznac za ,,s3d”’, mimo ze w prawie krajowym nie
ma on statusu sagdu w $Scistym znaczeniu tego stowa.

W orzecznictwie konstytucyjnym (orzeczenia TK: z 2 lipca 2002 r., 32/20008;
z 4 marca 2003 r., 27/01-5/02—01/03°, z 7 lutego 2005 r., 9/02!°, z 13 grudnia
2004 r., 51/01-26/02—19/03—-22/03-26/03-27/03""), wypracowano pewne stan-
dardy postgpowania przedsadowego. Po pierwsze, ochrona sgdowa musi pozo-

" Obecnie Trybunat Sprawiedliwosci UE.

8 https://www.Irkt.1t/lt/teismo-aktai/paieska/135/ta306/content [dostep: 13.12.2021].
? https://www.Irkt.It/It/teismo-aktai/paieska/135/ta279/content [dostep: 13.12.2021].
10 https://www.Irkt.lt/1t/teismo-aktai/paieska/135/ta234/content [dostep: 13.12.2021].
1 https:/www.lrkt.It/1t/teismo-aktai/paieska/135/ta275/content [dostep: 13.12.2021].
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stawa¢ podstawowg forma ochrony prawnej (orzeczenie TK z 4 marca 2003 r.
27/01-5/02—01/03). Postgpowanie przedsadowe nie moze zastgpowac postgpowa-
nia sgdowego, ani stanowi¢ dla niego alternatywy. Obligatoryjne postepowanie
przedsadowe: 1) musi by¢ przewidziane wylacznie w przepisie rangi ustawowej,
a nie w zadnym innym przepisie prawnym; 2) po decyzji komisji ds. przedsado-
wego rozstrzygania sporow musi by¢ w kazdym przypadku zapewniona droga
sadowa; 3) postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi nie moze sztucznie
ogranicza¢ lub utrudnia¢ dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci, tzn. zabronione
jest wprowadzanie obligatoryjnego wielostopniowego postepowania przedsadowe-
go. Postepowanie takie moze by¢ uzasadnione jedynie w wyjatkowych przypad-
kach, np. w przypadku sporéw administracyjnych na gruncie ustawy o obronie
narodowej, sporéw na tle zatrzymania, sporéw o wydanie pozwolen na bron, o ile
jest to konieczne w celu zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa publicznego.

5.1ZBA SPOROW KOMPETENCYJNYCH - MECHANIZM OSIAGNIECIA
KOMPROMISU W KWESTII WEASCIWOSCI RZECZOWEJ OGOLNEGO
1 SPECJALNEGO SYSTEMU SADOWNICTWA

Po rozpoczeciu dziatalnosci sadow administracyjnych podzial wiasciwosci
mig¢dzy sady powszechne i administracyjne nie zawsze byt jasny. W celu roz-
strzygania sporow na tym tle powolana zostata dziatajaca ad hoc specjalna izba
sedziow (tzw. Izba Sporéw Kompetencyjnych — art. 22 ABTI). Sktada si¢ ona
w rownych czesciach z dwoch sedziow Sadu Najwyzszego 1 dwoch sedzidw Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, przy czym stanowisko przewodniczacego Izby
zajmuje zawsze s¢dzia Sadu Najwyzszego.

Kazdy sad ma prawo na kazdym etapie postepowania zgtosi¢ do izby spo-
row kompetencyjnych wniosek o rozgraniczenie wlasciwosci rzeczowej, ktory
rozstrzygany jest ad hoc w formie pisemnej i w krotkim terminie (najczesciej
w ciggu 10—14 dni), aby sp6r o wlasciwos¢ nie wptynal na bieg postepowania
sadowego. Niedopuszczalne jest zakonczenie postepowania cywilnego lub admi-
nistracyjnego lub pozostawienie skargi bez rozpoznania tylko dlatego, ze spor nie
podlega jurysdykcji danego sadu. W takim przypadku sad ma obowigzek zwrdcic
si¢ do ww. Izby. Petni ona wazna role procesowa, poniewaz ma prawo uchyli¢
wydane wyroki, jezeli zostaly one zaskarzone do sadu odwotawczego lub kasa-
cyjnego z powodu naruszenia zasad dotyczacych wlasciwosci sadu. Orzeczenie
Izby w tej sprawie jest ostateczne (art. 21 ABTI, art. 36 Kodeksu postgpowania
cywilnego). W pierwszym roku po utworzeniu sadow administracyjnych do izby
sporow kompetencyjnych kierowano corocznie 200—300 wnioskow. Obecnie jest
to tylko do 20 spraw rocznie, poniewaz orzecznictwo wypracowalo jasne kryteria
rozgraniczenia wlasciwos$ci rzeczowej sgdow.
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6. SEDZIA SADU ADMINISTRACYJNEGO I SKLAD SADU

»[.-.] do rozstrzygania spraw ze skarg na akty administracyjne potrzebna
jest specjalistyczna wiedza z zakresu prawa publicznego, ktorej nie wymaga si¢
od sedziego cywilnego” (Deviatnikovaité 2021, 90). Jak wynika z art. 51 ustawy
o ustroju sadow, wymagania stawiane sedziom sagdéw powszechnych i administra-
cyjnych sg podobne: nieposzlakowana opinia, posiadanie obywatelstwa, wyzszego
wyksztatcenia prawniczego, prawa dostepu do tajemnicy panstwowej, zaswiad-
czenia lekarskiego o stanie zdrowia, co najmniej pigcioletniej praktyki prawniczej
oraz zdanie egzaminu s¢dziowskiego. Doktorzy i doktorzy habilitowani nauk spo-
tecznych sg zwolnieni z egzaminu s¢dziowskiego. Kandydaci na sedziow sadow
administracyjnych nie muszg posiada¢ specjalnych kwalifikacji z zakresu prawa
publicznego.

Naczelny Sad Administracyjny (Lietuvos vyriausiasis administracinis teis-
mas) sktada si¢ z Prezesa, Wiceprezesow i sedziow tego sadu. Sad ten jest jeden
dla calego kraju i ma swoja siedzib¢ w Wilnie. Okr¢gowy sad administracyjny
(Apygardos administracinis teismas) sktada si¢ z prezesa, wiceprezesow 1 innych
sedziow tego sadu.

Liczbe sedziow w sadach administracyjnych okresla Prezydent na wniosek
kolegium sedziow (w przypadku okregowych sadoéw administracyjnych) lub
na wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego (w przypadku tego
Sadu). Tak wigc liczba s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak i Sadu
Najwyzszego jest okreslana bez udziatu kolegium s¢dziow.

Okregowe sady administracyjne orzekaja zwykle w sktadzie kolegialnym
trzech sedziow. W sktadzie jednoosobowym rozstrzygane sa sprawy, ktore wyraz-
nie wskazano w ABTI: roszczenia odszkodowawcze, sprawy podatkowe, sprawy
urzednicze, zgodno$¢ z prawem orzeczen wydanych w postegpowaniu wstepnym.
Naczelny Sad Administracyjny orzeka co do zasady kolegialnie w sktadzie trzech
sedzidw, jednak na wniosek prezesa Izby sktad sagdu moze by¢ w konkretnej spra-
wie ad hoc poszerzony do pieciu lub siedmiu sedziow lub, w wyjatkowych przy-
padkach, sprawa moze by¢ przekazana do rozpoznania na posiedzeniu petnego
sktadu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 46 ABTI).

Potrzeba specjalizacji s¢dziowskiej wynika z rosngcej liczby i coraz wigk-
szej zlozonos$ci spraw dotyczacych stosowania prawa UE. Od 2009 r. obowig-
zek specjalizacji sedziowskiej zostat wprowadzony w niektorych dziedzinach
zarowno w okregowych sagdach administracyjnych, jak i w Naczelnym Sadzie
Administracyjnym.

Udziat tawnikow w sktadach orzekajacych, stanowiagcy spuscizne postso-
wieckiego systemu prawnego, jest wykluczony od 1994 r. zarowno przez ABTI,
jak i kodeksy postgpowania cywilnego i karnego. Niemniej propozycje wia-
czenia tawnikoéw do orzekania podnoszone sg czasu do czasu w dyskusjach
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politycznych, przy zatozeniu, ze tawnicy jako przedstawiciele spoteczenstwa
zwigkszyliby zaufanie spoteczne do litewskiego sadownictwa. W 2016 r. Sejm
przyjat koncepcje udziatu tawnikow w postgpowaniu sgdowym, ktoéra zosta-
ta opracowana przy uwzglednieniu opinii sedzidéw, prokuratorow, adwokatow
i notariuszy. Badania pokazuja, ze 37% srodowiska prawniczego kategorycz-
nie odrzuca koncepcj¢ jakiekolwiek udziatu przedstawicieli spoteczenstwa
w orzecznictwie sagdowym. Podkresla si¢ nie tylko postsowiecki rodowod tej
tradycji, ale takze ryzyko zwigkszenia naktadu czasu i srodkéw finansowych
w zwiazku z wprowadzeniem lawnikéw do orzekania. Istnieje tez obawa, ze
ich decyzje moga by¢ nieprzewidywalne, poniewaz fawnicy moga je podejmo-
wac¢ wyltacznie w oparciu o swoje subiektywne poczucie prawa. Dopuszczal-
no$¢ zmian prawa w tym zakresie dopuszcza si¢ warunkowo, z wprowadzeniem
owej konstrukcji najpierw w ramach projektow pilotazowych w sprawach cy-
wilnych i pracy, ale z wylaczeniem takiej mozliwosci w sprawach administra-
cyjnych i karnych. Bylaby tu konieczna rowniez zmiana konstytucji, bowiem jej
art. 109 ust. 1 wyraznie stanowi, ze wymiar sprawiedliwosci sprawuja wylacz-
nie sady, co w orzecznictwie konstytucyjnym oznacza, ze sad powinien sktadac¢
si¢ wylacznie z sedziow zawodowych.

7. WLASCIWOSC SADOW ADMINISTRACYJNYCH
I PRZEDMIOT SADOWEJ KONTROLI

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ABTI sady administracyjne gwarantuja ochrong pub-
licznych praw podmiotowych o0sob fizycznych i prawnych. Sady te zazwyczaj
orzekaja nie tylko w sprawach ze skarg na rozstrzygnigcia organow administra-
cji lub na bezprawng ingerencje organéw administracji w sfer¢ praw podmioto-
wych jednostki, ale takze w innych sprawach okreslonych ustawa, w tym ze skarg
na bezczynno$¢ organdow administracji. Ponadto, zgodnie z art. 17 APTI, sady
kontroluja takze legalno$¢ aktow prawnych o charakterze ogélnym (tzw. kontrola
norm), a takze orzekaja w sprawach wyborczych, w sprawach dotyczacych funk-
cjonowania organow samorzadowych, w sprawach dotyczacych partii politycz-
nych, ruchow politycznych i stowarzyszen.

Od czasu powstania sadow administracyjnych nalezaty do nich takze sprawy
naruszen przepisow porzadkowych, ktoére jednak od 2011 r. zostaty przekaza-
ne z powrotem sgdom powszechnym. Sady powszechne nie orzekaja wprawdzie
w sprawach sporéw administracyjnych, moga one jednak orzec o legalnosci da-
nego aktu administracyjnego w ramach konkretnej, zawistej przed nimi sprawy.
Tam jednak, gdzie zachodzi konieczno$¢ oceny zgodnos$ci z prawem przepisu
o charakterze generalnym sad powszechny musi ztozy¢ wniosek o kontrolg normy
do wtasciwego sadu administracyjnego.
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8. LEGITYMACJA SKARGOWA I ZAKRES SADOWEJ KONTROLI

Przepis art. 5 ust. 3 ABTI nie uzywa wprawdzie poje¢cia ,,skargi”, lecz po-
stuguje si¢ zwrotem ,,wniosek” lub ,,wystapienie”, jednak jest ono tym samym
co skarga administracyjna (art. 37 ust. 3 ABTI). W art. 46 ABTI zdefiniowano po-
jecia ,,strony postgpowania” i ,,strony sporu”. Zgodnie z art. 46 ust. 2 ABTI stro-
nami w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym sa: wnioskodawca (pareiskéjas),
przeciwnik wniosku (atsakovas) oraz zainteresowane osoby trzecie (tretieji su-
interesuoti asmenys). Przeciwnikiem wniosku moze by¢ instytucja, organ lub
urzednik, ktorego akty Iub czynno$ci sg kwestionowane. Zgodnie z art. 5 ust. 1
i art. 22 ust. 1 ABTI prawo wystgpienia na drogg sadowa ma kazda zaintereso-
wana osoba, ktdrej prawa lub chronione prawem interesy zostaly naruszone. Pod
pojeciem ,,0s0by” nalezy rozumie¢ wszystkie osoby fizyczne i prawne prawa pry-
watnego i publicznego. Naruszenie publicznych praw podmiotowych jest jednym
z warunkow legitymacji skargowej. Wymog ten stuzy wylaczeniu mozliwosci
whniesienia skargi powszechnej, chociaz zgodnie z art. 55 ABTI w przypadkach
przewidzianych prawem ochrony interesu publicznego przed sadem administra-
cyjnym moze dochodzi¢ rdwniez prokurator, stowarzyszenie, osoba fizyczna lub
organ administracji publicznej. Co do zasady majg oni taki sam status prawny jak
inne strony postgpowania.

Ustawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi nie przewiduje nu-
merus clausus typow skarg, w zwigzku z tym wchodzg w gre typowe ich rodzaje.
Skarga na decyzje ma na celu uchylenie zaskarzonego aktu. Skarga o zobowigza-
nie jest ukierunkowana na zobowigzanie organu do wydania aktu w sytuacji, gdy
organ odmowit lub zaniechat jego wydania (skarga na odmowe i na bezczynnos¢).
Ustawa nie przewiduje mozliwo$ci wniesienia skargi o stwierdzenie istnienia lub
nieistnienia stosunku prawnego lub prawa.

Zakres kontroli sadowej w sprawach administracyjnych obejmuje zasadniczo
badanie zgodno$ci z prawem dzialania administracji. Korzystanie z uprawnien
dyskrecjonalnych réwniez musi by¢ zgodne z prawem, dlatego akty uznaniowe
podlegaja kontroli sgdowej. Przepis art. 3 pkt 2 ABTI nie pozwala jednak sadowi
administracyjnemu na kontrolowanie politycznej lub gospodarczej celowosci dzia-
fan wladzy publicznej. W art. 91 ust. 1 ABTI rozréznia si¢ materialne i formalne
podstawy kontroli. Typowym przyktadem niezgodnosci z prawem aktu admi-
nistracyjnego jest sytuacja, gdy jego tre$¢ jest sprzeczna z ustawa (art. 91 ust. 1
pkt 1 ABTI). Formalne podstawy kontroli legalno$ci ograniczajg si¢ do zbadania,
czy zaskarzony akt administracyjny zostal wydany przez wlasciwy organ (art. 91
ust. 1 pkt 2 ABTI). Druga podstawa kontroli legalnosci jest przestrzeganie podsta-
wowych zasad postgpowania administracyjnego (art. 91 ust. 1 pkt 3 ABTI). Przez
takie zasady postepowania nalezy rozumie¢ przepisy, ktore stuza ocenie stanu
faktycznego i uzasadnieniu decyzji administracyjnej. Przepis art. 91 ust. 2 ABTI
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daje sadowi administracyjnemu mozliwos$¢ uchylenia aktu administracyjnego
takze z innych waznych powodow (ktore nie sa wymienione w ABTI). Z drugiej
strony, w doktrynie podkresla si¢ mozliwos¢ ograniczonej tylko kontroli sado-
wej korzystania przez organ z uznania administracyjnego. Oznacza to, ze sady
przy orzekaniu o zgodnos$ci z prawem decyzji administracyjnej nie moga oceniac
politycznych i gospodarczych aspektow skorzystania przez organy administracji
z przystugujacego im uznania administracyjnego. W przeciwnym razie naruszona
zostataby zasada podziatu wladz.

Przepis art. 88 ABTI przewiduje pi¢¢ rodzajéw rozstrzygnie¢ sagdu admini-
stracyjnego: 1) o oddaleniu skargi jako bezzasadnej; 2) o uwzglednieniu skargi
i uchyleniu aktu administracyjnego (lub czgsci aktu administracyjnego) albo zo-
bowigzaniu organu administracji do usuni¢cia naruszenia prawa lub wykonania
innego zalecenia sadu; 3) o uwzglednieniu skargi i zobowigzaniu organu samorza-
du terytorialnego do wykonania innego aktu prawnego; 4) o uwzglgdnieniu skargi
1 rozstrzygnigciu sporu w inny sposob przewidziany prawem; 5) o uwzglednieniu
skargi i zasadzeniu odszkodowania zgodnie z art. 6.271 kodeksu cywilnego. Zgod-
nie z art. 90 ABTI organ administracji moze zosta¢ zobowigzany do pojecia aktu
administracyjnego albo wykonania innego zalecenia sagdu w okre$lonym terminie,
poniewaz sad nie moze wstapi¢ w miejsce organu i wyda¢ aktu administracyjnego.

9. MEDIACJA 1 UGODA SADOWA

Od 2013 r. na podstawie art. 52 ABTI istnieje mozliwo$¢ zawarcia ugody
w postgpowaniu sagdowym, roéwniez przed sagdem administracyjnym. O tym, czy
ugoda moze zosta¢ zawarta, przesadza rodzaj sporu. Nie mozna jej zawrze¢ w po-
stepowaniu sgdowym o kontrole norm, w sporach wyborczych, a takze w sporach
z organami samorzadu terytorialnego z powodu naduzycia wtadzy. Ugoda nie
moze by¢ sprzeczna z obowigzujagcymi normami prawa i interesem publicznym
oraz nie moze narusza¢ praw i intereso6w 0sob trzecich. Od 2019 r. wprowadzo-
no do ABTI réwniez postgpowanie mediacyjne, podczas gdy wczesniej mediacja
mogta by¢ prowadzona wylacznie przez sedziego sadu administracyjnego (art. 79
ust. 1 ABTI). Ustawa daje wiele korzysci proceduralnych stronom, ktére zechca
skorzysta¢ z procedury mediacji, jak nizsze koszty sagdowe (art. 40 ust. 4 ABTI),
czy zapewnienie poufnosci dowodow (danych) uzyskanych podczas mediacji
w postepowaniu administracyjnym (art. 56 ust. 1 ABTI). Od 2021 r. weszty w zy-
cie zmiany ABTI, ktore wprowadzity mediacj¢ rowniez na etapie przedsagdowym,
a takze rozszerzyty krag osob mogacych by¢ mediatorami, przyznajac prawo
do dziatania w tym charakterze kazdej osobie wpisanej do liste zatwierdzong
przez Ministra Sprawiedliwosci. Perspektywy rozwoju mediacji w sporach ad-
ministracyjnych sg obiecujace, gdyz regulacje prawne dotyczace ugdd sadowych
i mediacji w sporach administracyjnych sg stale modernizowane.
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10. POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE I AKTYWNA ROLA SEDZIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W POSTEPOWANIU DOWODOWYM

W ABTI obowigzuje zasada zaktadajaca czynnag role sedziego w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym (art. 10 ust. 11, art. 56 ust. 4 ABTI). Wymaga ona
aktywnego dziatania sedziego z urzedu w zakresie badania materiatu dowodowe-
g0 oraz, w razie potrzeby, na wniosek uczestnikow postepowania lub z wlasnej
inicjatywy, przeprowadzania dowodoéw. Jezeli wigc w konkretnej sprawie okaze
si¢, ze ustalenie wszystkich istotnych dla sprawy okolicznosci i wszechstronna
obiektywna kontrola zaskarzonego aktu wymaga przeprowadzenia dodatkowych
dowoddéw, sad moze z urzedu podjac okreslone czynnosci procesowe, np. zaza-
da¢ niezbednych dokumentow, wezwac swiadkow i zarzadzi¢ ich przestuchanie,
wezwac bieglego (art. 56 ust. 4, art. 67 ust. 1, art. 79 ust. 1, art. 80 ust. 1 ABTI).

Nalezy zaznaczy¢, ze zasada sledcza nie oznacza, ze sad administracyjny
ma obowigzek uwzgledni¢ wszystkie wnioski dowodowe stron postepowania
w zakresie przeprowadzenia dowodow, wyznaczenia bieglego czy przestuchania
swiadkow. Sad musi jednak w kazdym przypadku rozpatrzy¢ wnioski stron po-
stepowania i odpowiednio orzec co do nich, tzn. uwzglednic je lub oddali¢ z uza-
sadnieniem swego stanowiska. Sad administracyjny nie moze réwniez wykroczy¢
poza granice skargi, chyba ze wymaga tego interes publiczny lub niewykroczenie
poza te granice istotnie naruszatoby prawa innych oséb (art. 80 ust. 1 ABTI).

Oprocz zasady $ledczej ABTI ustanawia rowniez zasade swobodnej oceny do-
wodow, co oznacza, ze zaden dowod nie ma z gory okreslonej wagi, a sad ocenia
dowody wedtug swego wewngtrznego przekonania w oparciu o wszechstronnie
zbadane okoliczno$ci sprawy, zgodnie z prawem oraz kryteriami sprawiedliwo-
$ci i racjonalnosci (art. 56 ABTI). Interpretacja dowodow przedstawionych przez
strony postgpowania nie jest dla sadu wiazaca.

11. SRODKI ZASKARZENIA I TOK INSTANCJI

Sadownictwo administracyjne sktada si¢ zasadniczo z dwoéch instancji:
pierwszej instancji i instancji odwolawczej. Okregowe sady administracyjne
jako sady pierwszej instancji rozstrzygaja spory publicznoprawne na podstawie
art. 3 ust. 1 ABTIL, w tym spory wyborcze, oraz sprawujg kontrole norm zawartych
w aktach administracyjnych administracji publicznej na szczeblu samorzagdowym
(art. 20 ABTI). Naczelny Sad Administracyjny jest, zgodnie z art. 21 ABTI, sg-
dem pierwszej instancji wlasciwym do kontroli norm zawartych w aktach admi-
nistracyjnych administracji publicznej szczebla centralnego. Jako sad odwotaw-
czy orzeka on w sprawach ze skarg odwotawczych od wyrokow i postanowien
okrggowych sadéw administracyjnych. Skarge odwotawcza wnosi si¢ w terminie
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14 dni od ogloszenia orzeczenia w postgpowaniu ustnym lub dorgczenia orze-
czenia w postepowaniu pisemnym, bezposrednio lub za posrednictwem sadu,
ktoérego orzeczenie jest kwestionowane. Prawo do ztozenia skargi odwolawczej
maja wszyscy uczestnicy postepowania sagdowego. Naczelny Sad Administracyjny
odpowiada rowniez za jednolito$¢ orzecznictwa sadowego. Poniewaz w sporach
administracyjnych nie przewidziano rewizji, Naczelny Sad Administracyjny orze-
ka takze w okreslonych przypadkach o wznowieniu zakonczonego postepowania.

12. OGRANICZENIE DOSTEPU DO SADU ODWOLAWCZEGO JAKO AKTUALNE
WYZWANIE W DZIALANIACH REFORMATORSKICH OCHRONY PRAWNEJ
W SPRAWACH ADMINISTRACYJNYCH

Obecnie na Litwie najwazniejsza kwestia jest reforma postepowania odwo-
fawczego — a $cislej przej$cie od modelu odwotania nieograniczonego do modelu
odwolania ograniczonego (Ambrasaité 2006a, 41-47; Ambrasaité 2006b, 13-20).
Postepowanie odwotawcze w Naczelnym Sadzie Administracyjnym trwa obecnie
od 16 do 18 miesi¢cy, przy czym w Europejskim Barometrze Sprawiedliwosci
Litwa, obok Niemiec, Holandii, Francji i Hiszpanii, znajduje si¢ w ,,ztotym $rod-
ku” pod wzgledem szybkos$ci postepowan sadowych prowadzonych przez sady
administracyjne. Niemniej od 2019 r. trwaja dyskusje nad projektem ustawy do-
tyczacym wprowadzenia art. 138" ust. 2 ABTI, ktory przewidywatby ograniczenia
w dostepie do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dopuszczalnos¢ skargi od-
wotawczej ma by¢ uzalezniona od wyczerpania w pewnych sprawach obowigzko-
wego postepowania przedsagdowego prowadzonego przez quasi-sadowa komisje.
Podstawowg zaleta filtrowania odwotan jest niewatpliwie zwigkszenie sprawnos$ci
wymiaru sprawiedliwo$ci. Ograniczony model odwotawczy objatby nawet do 70%
postgpowan toczacych si¢ obecnie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym,
co oczywiscie istotnie zredukowaloby liczbe postgpowan przed tym sgdem.

Proponowany model filtrowania odwotan rodzi na Litwie problem zgodno-
$ci z konstytucjg. Do tej pory orzecznictwo konstytucyjne interpretowato prawo
do odwotania jako bezwzgledne i nieograniczone prawo do wystuchania, tzn.,
ze kazda ze stron ma prawo do co najmniej raz odwota¢ sie do sadu wyzszej
instancji. Wprawdzie komisje quasi-sadowe w postepowaniu przedsadowym roz-
strzygaja spory w sposéb bezstronny i obiektywny, jednak nie majg instytucjo-
nalnego statusu ,,sadu” w rozumieniu konstytucji.

W projekcie ustawy proponuje si¢ rowniez wprowadzenie zakazu sktadania
nowych dowodow do sadu pierwszej instancji, jezeli z nieuzasadnionych powo-
dow nie zostaty one przedstawione w quasi-sadowym postepowaniu wstepnym.
Po6zniej uznano, ze jest to sprzeczne z zaleceniem Rady Europy nr R (95) 5 2a,
zgodnie z ktorym strony powinny mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia przed sadem
wszelkich mozliwych zarzutéw, faktow i dowoddéw. W przeciwnym razie moze
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bowiem doj$¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do sgdowego $rodka
odwotawczego (wyr. ETPC z 12 listopada 2002 r., Lundevall v. Sweden, 38629/97).

Projekt nowelizacji ABTI przewiduje numerus clausus podstaw dopusz-
czalnosci odwotania, tj.: spor byt rozstrzygniety w ramach obowiazkowego
postepowania przedsagdowego i Naczelny Sad Administracyjny widzi potrzebe
skorygowania swojego orzecznictwa, gdyz sad pierwszej instancji w zaskarzo-
nym orzeczeniu odszedt od utrwalonego orzecznictwa albo strona udowodni,
ze W pierwszej instancji dopuszczono si¢ ,,0oczywistego naruszenia prawa”, przy
czym ci¢zar dowodu spoczywa na wnoszacym odwotanie. Wprowadzenie wymo-
gu ,,oczywistego naruszenia prawa’ koncentruje si¢ na ekonomii procesowej (Wyr.
ETPC z 2 pazdziernika 2014 r., Hansen v. Norwegen, 15319/09), czyli dazeniu
do dopuszczenia do postgpowania odwotawczego jak najmniejszej liczby spraw
w miegjsce zagwarantowania jednostkom prawa do ochrony prawnej we wszystkich
sprawach. Zaproponowano rowniez alternatywe — zastosowanie ,,elastycznego”
(otwartego) katalogu przestanek dopuszczalnosci odwotania obejmujacego wszyst-
kie przypadki, w ktorych dopuszczalnos¢ odwotania bylaby uzasadniona wzgle-
dami ogolnej koniecznosci, bez ograniczenia do oczywistego naruszenia prawa'?.

Podsumowujac, zasada skutecznej ochrony prawnej powinna by¢ zawsze
na pierwszym planie, nawet w przypadku przejsciowo wigkszego, z krajowego
punktu widzenia, obcigzenia sgdownictwa administracyjnego. Intensywnos¢
zmian konstytucyjnie okreslonego modelu ochrony prawnej moze by¢ za$ uza-
sadniona tylko wtedy, gdy nie da si¢ osiagna¢ rownowagi migdzy optymalna szyb-
koscig a wysoka jako$cig wymiaru sprawiedliwosci.
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