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ZMIANY W POLSKIM SADOWNICTWIE ADMINISTRACYJNYM
(ZAGADNIENIA WYBRANE)

Streszczenie. Opracowanie przedstawia zarys historii sadownictwa administracyjnego
w Polsce oraz aktualne kierunki zmian, ktorym podlega. Wskazano, w szczegolnos$ci, na ewolucje
zakresu kognicji sadow administracyjnych, postgpujacy proces informatyzacji i dyskusj¢ nad
modelem orzekania. Zauwazono przy tym wyzwania, jakie wigzg si¢ z przedstawionymi kierunkami
zmian 1 wskazano na potencjalne rozwigzania, ktéore pomoga zmierzy¢ si¢ z nimi. W konkluzji
przyjeto, ze rozw6j sadownictwa administracyjnego zapewnia poszanowanie praw podmiotowych
jednostki w jej relacjach z organami administracji.

Stowa kluczowe: sagdownictwo administracyjne, kasacyjny model orzekania, wtasciwos$c
sadow, informatyzacja, prawa podmiotowe jednostki.

CHANGES IN THE POLISH ADMINISTRATIVE JUDICIARY
(SELECTED ISSUES)

Abstract. The study presents an overview of the history of administrative judiciary in Poland
and the current directions of its changes. In particular, the evolution of the scope of cognition of
administrative courts, the progressing computerization process and the discussion on the model of
adjudication were indicated. At the same time, the challenges related to the presented directions
of changes were noticed and potential solutions were indicated that would help to face them. In
conclusion, it was assumed that the development of administrative judiciary ensures respect for the
individual’s subjective rights in relations with administrative bodies.

Keywords: administrative judiciary, cassation model of adjudication, jurisdiction, compu-
terization, individual’s subjective rights.

1. WPROWADZENIE

Panstwo praworzadne jest nierozdzielnie zespolone z instytucja sadownictwa administracyjne-
go — bez niego bowiem nie ma panstwa praworzadnego, a bez panstwa praworzadnego nie ma
sadownictwa administracyjnego — przeto lezy w najzywotniejszym interesie nauki tak prawa
politycznego, jak i prawa administracyjnego, aby to uswiadomienie stalo si¢ udziatem ogoétu
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spoleczenstwa, bo z nim przyjdzie — przyj$¢ musi — nie tylko znajomos$¢, ale i zrozumienie
prawa (Langrod 1925, 6).

Majac na uwadze stowa Jerzego Stefana Langroda, mozna stanowczo stwier-
dzi¢, ze istnienie sadownictwa administracyjnego ma niezwykle istotne znaczenie,
zwlaszcza w panstwach, gdzie ustrdj demokratyczny znajduje si¢ na poczatkowym
etapie rozwoju. Do podstawowych kanonoéw panstwa prawnego nalezg bowiem
dbato$¢ o zgodnos¢ z prawem funkcjonowania administracji publicznej i ochrona
obywatela przed jej aktami oraz dziataniami, ktére mogtyby to prawo naruszac.
Sad zas, bedacy podmiotem niezawistym i fachowym, moze w najlepszy ze zna-
nych sposobow oceni¢ dzialanie administracji i naprawic jej ewentualne btedy
(Zimmermann 2020, 478—479). Jak wskazuje przywotany na wstegpie autor, kon-
trola sgdowa oparta na mysleniu prawniczym jest szczytem tego, co dla osiagnig-
cia statosci stosunkow ludzkich spoteczenstwa zdoby¢ zdotaty, a sadownictwo
administracyjne jako absolutna gwarancja praworzadnosci stalo si¢ w praktyce
klapa bezpieczenstwa praworzadnego ustroju (Langrod 1928, 6).

Punktem wyjscia utworzenia sgdowej kontroli administracji byto zatem da-
zenie do powolania szczegdlnej instytucji zapewniajacej ochrong praw podmio-
towych jednostki. P6Zniej instytucja ta zaczela by¢ postrzegana takze jako forma
zabezpieczenia obiektywnego porzadku prawnego (Piatek, Skoczylas 2016, 6).

2. ZARYS HISTORII POLSKIEGO SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Jerzy Langrod twierdzit, ze w Polsce przedrozbiorowej trudno byto mowié
o istnieniu sagdownictwa administracyjnego, gwarantujacego mozliwos¢ obiek-
tywnego kontrolowania legalno$ci dziatan Iub zaniechan wtadzy administracyjne;j
(Langrod 1928, 170; por. tez Buszynski 1999, 62). Wynikato to z braku rozgrani-
czenia organéw administracji od organéw wymiaru sprawiedliwosci, a zatem te-
oria podzialu wiadz w praktyce zycia panstwowego nie znalazta swojego odbicia.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przypomnie¢, ze juz w czasach demokra-
cji szlacheckiej (od 1613 r.) sejmy walne powotywaty niestale komisje do kontroli
skarbu panstwa. Taka komisja nazywana byta — od jej siedziby — komisja radom-
ska. Na mocy konstytucji Sejmu Niemego z 1717 r. zostata ona przeksztatcona
w staty Trybunat Skarbowy. Do jego rozszerzajacych si¢ z czasem kompetencji
nalezato rozpatrywanie m.in. spraw zwigzanych z naduzyciami poborcow podat-
kowych wobec podatnikow oraz orzekanie na podstawie skarg ,,stron prywatnych
przeciwko zotnierzom”. Postepowanie przed Trybunatem konczyt wyrok przygo-
towany przez uprzednio wyznaczanego konstytucja sejmowa pisarza sadowego
(Sadtowski 2021).

Poczatki sagdownictwa administracyjnego w Polsce przypadaja na okres
Ksigstwa Warszawskiego i Krolestwa Polskiego. W konstytucji Ksigstwa
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Warszawskiego z 1807 r. znalaz! si¢ zapowiedZ powotania ,,sadownictwa sporow
administracyjnych”, ktérg w p6zniejszych aktach prawnych zrealizowano $cisle
wedhug wzoru francuskiego, powotujac rady prefekturalne jako organy I instan-
cji oraz nadajac Radzie Stanu kompetencje sadu administracyjnego II instancji.
Z wieloma zmianami i przerwami w dzialaniu ten model rozstrzygania sporow
administracyjnych przetrwat w Krolestwie Polskim az do 1867 r., kiedy to w toku
likwidacji odrebnosci ustrojowych zniesiono Radg Stanu (Borkowski 2017, 87—88).

Po odzyskaniu niepodlegtosci panstwo polskie recypowalo instytucje obce,
odktadajac niezbedne reformy na pdzniej. Wskutek tego regulacje odnoszace si¢
do sadownictwa administracyjnego cechowato znaczne zréznicowanie. W bylym
zaborze rosyjskim nie istniato ono w ogdle, w zaborze austriackim bylo jedno-
instancyjne, w zaborze pruskim za$ — trojinstancyjne (Hauser, Skoczylas 2016,
355). W zwiazku z tym na terenach bytego zaboru austriackiego kompetencje
Trybunatu Administracyjnego w Wiedniu zostaty przeniesione na Sad Najwyz-
szy w Warszawie, przy ktoérym utworzono osobny specjalny Senat. Kompetencje
berlinskiego Najwyzszego Sadu Administracyjnego w bylym zaborze pruskim
przejal Sad Nadziemianski w Poznaniu, a po roku — Senat Administracyjny, utwo-
rzony przy Sadzie Apelacyjnym w Poznaniu. W lipcu 1922 r. powstat Slaski Senat
Administracyjny Sadu Apelacyjnego w Katowicach (Pigtek, Skoczylas 2016, 12).

Fundamentalne znaczenie z punktu widzenia rozwoju sadownictwa admini-
stracyjnego miala ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267). W art. 73 zapowiedziala bowiem powotanie
takiego — jednolitego dla calego panstwa — co najmniej dwuinstancyjnego sagdow-
nictwa w drodze odrgbnej ustawy. Zapowiedz ta zostata zrealizowana uchwalong
3 sierpnia 1922 r. ustawg o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (tekst jedn.
Dz.U. z 1926 . Nr 68, poz. 400 ze zm.), jednak tylko czg¢$ciowo spetniata wymaga-
nia zakreslone w ustawie zasadniczej. Wprowadzata ona bowiem jednoinstancyjny
system kontroli sagdowoadministracyjnej, pozbawiony udziatu czynnika obywa-
telskiego. Trybunat (NTA) powotano do orzekania o legalno$ci zarzadzen i orze-
czen wchodzacych w zakres administracji rzadowej 1 samorzadowej. Rozstrzygat
on o legalnosci indywidualnych aktéw administracyjnych organéw administracji
publicznej, gdy doszlo do naruszenia praw lub natozenia obowigzkéw bez pod-
stawy prawnej (por. szerzej Adamiak, Borkowski 2017, 89-92). Dziatal w modelu
kasacyjnym: uznajac skarge za uzasadniona, uchylal zaskarzone orzeczenie lub
zarzadzenie w calosci, a organ, ktéry je wydal, mial — z mocy ustawy — obowia-
zek wydania nowego rozstrzygnigcia, bedac przy tym zwigzany pogladem praw-
nym wyrazonym w wyroku NTA (Banaszak, Wygoda 2014, 166). Ustawa z dnia
26 marca 1935 r. o Inwalidzkim Sgdzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 26, poz. 177)
utworzono przy NTA szczegdlny sad powotany do orzekania o legalnosci orzeczen
wydanych w sprawach zaopatrzen inwalidow wojennych i wojskowych oraz oséb
pozostatych po tych inwalidach, po polegtych, zaginionych i zmartych w zwigzku
ze stuzba wojskowa. Do jego sktadu wiaczono czynnik obywatelski — tawnikow,
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a w wyroku sad mogt uchyli¢ zaskarzone orzeczenie badz zastgpic je wlasnym
rozstrzygnigciem.

Dziatalnos¢ Trybunatu przerwat wybuch II wojny §wiatowej. Sadowa kon-
trola administracji publicznej byta sprawowana jedynie w dziedzinie ubezpie-
czen spotecznych (lata 1947-1974). W 1 instancji wlasciwymi byty okregowe sady
ubezpieczen spotecznych, natomiast w I instancji orzekat Trybunat Ubezpieczen
Spotecznych. Nastgpnie sagdownictwo to zostalo objete nadzorem judykacyjnym
Sadu Najwyzszego, ktory w ten sposob przejat niektore elementy kompetencji sg-
dowoadministracyjnych. Generalnie zdecydowano si¢ na inng, pozasagdowa forme
kontroli administracji publicznej — nadzor prokuratorski nad $cistym przestrze-
ganiem przepiséw prawa przez wszystkie organy, wladze i urzgdy, z mozliwoscia
zaskarzenia aktu przez prokuratora do wlasciwej wladzy nadrzednej nad organem
wydajacym (Krawczyk 2015, 38).

Do idei sagdowej kontroli administracji powrdécono dopiero w 1980 r.
wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego (Dz.U. Nr 4, poz. 8). Ustawa ta stanowita, ze Naczelny Sad Administracyjny
(NSA) jest sadem szczegdlnym, jednoinstancyjnym, wlaczyta postepowanie sa-
dowe do Kodeksu postepowania administracyjnego (dziat VI), a nadzor judyka-
cyjny przekazata Sagdowi Najwyzszemu. Kompetencje NSA, zawarte w Kodeksie
postepowania administracyjnego, wyliczone byty enumeratywnie, za$ kryterium
kontroli stanowita zgodno$¢ decyzji administracyjnej z prawem. Uprawnienia
NSA miaty wylacznie charakter kasacyjny.

Istotna zmiana w kwestii wlasciwo$ci rzeczowej NSA nastgpita w zwigzku
z nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego dokonang ustawa z dnia
24 maja 1990 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 201). Kognicja NSA w odniesieniu do decyzji
administracyjnych zostala okreslona klauzulg generalng, z wyliczeniem kilku wy-
jatkow. Sad ten stat sie¢ rowniez wlasciwy do rozpatrywania sporow o wlasciwosé
1 sporow kompetencyjnych pomigdzy organami administracji rzagdowej a samorza-
dem terytorialnym, do badania legalnos$ci rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawach
samorzadu oraz do rozpatrywania skarg jednostek na uchwaly organéw gmin
naruszajacych ich interes prawny lub uprawnienia (Krawczyk 2015, 42).

Od 1 pazdziernika 1995 r. weszta w zycie kolejna ustawa modyfikujgca
ksztalt sadownictwa administracyjnego, a mianowicie ustawa z dnia 11 maja
1995 1. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368). Regulacja
ta uchylita dzial VI Kodeksu postepowania administracyjnego i unormowanie za-
gadnienia kontroli sgdowej przeniosta z ptaszczyzny procedury administracyjnej
na plaszczyzne odrebnej regulacji prawnej postepowania sgdowoadministracyj-
nego (Jagielski 2012, 147).

Jak wskazuje Janusz Borkowski, nastapita powazna zmiana jakosciowa,
bo sad administracyjny stat si¢ wlasciwy do badania zgodnos$ci z prawem szero-
kiej grupy aktow administracyjnych indywidualnych, podejmowanych zaréwno
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w formach procesowych, jak réwniez w formach pozaprocesowych, do czuwa-
nia nad podzialem kompetencji pomigdzy samorzad terytorialny a administracje
rzadowa oraz do ochrony praw jednostki w sferze dziatania samorzadu teryto-
rialnego, a takze do ochrony praw samorzadu terytorialnego przed niezgodna
z prawem nadzorczg ingerencja administracji rzadowej. Ranga NSA jako gwaranta
praworzadno$ci w dzialaniu catej administracji publicznej stala si¢ bardzo wyso-
ka, ale tez dorobek orzeczniczy NSA dawatl petne podstawy do takich posunigé¢
legislacyjnych, stuzacych nowemu uksztattowaniu jego roli i rangi. Naczelny Sad
Administracyjny w art. | ustawy z 1995 r. zostat okreslony jako Sad, ktory ,,spra-
wuje wymiar sprawiedliwosci przez sadowa kontrole wykonywania administracji
publicznej” (Borkowski 2017, 98).

Polskie sgdownictwo administracyjne w okresie od 1 wrzesnia 1980 r. do kon-
ca 2003 r. charakteryzowato si¢ nastgpujacymi cechami: 1) byto jednoinstancyjne
(jeden sad z kilkoma osrodkami zamiejscowymi); 2) po prawie 10-letnim okresie
(od 1 wrzesnia 1980 r. do 26 maja 1990 r.) oparcia zakresu kognicji o klauzule enu-
meracji pozytywnej, w pozostatym okresie ponad 13 lat jego wlasciwos¢ okreslata
klauzula generalna ograniczona klauzulg enumeracji negatywnej; 3) oparte byto
o system ochrony prawa podmiotowego; 4) NSA sprawowat kontrolg legalnosci
dzialania administracji publicznej, posiadajac jedynie kompetencje kasacyjne;
5) dopuszczalna byta skarga na bezczynno$¢ organéw administracji publicznej
—w tych przypadkach sad administracyjny nie zastepowat administracji, nie wy-
dawal merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej (Ochendowski
2004, 18).

Donioste znaczenie dla ewolucji polskiego sadownictwa administracyjnego
miato uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483), ktéra wyznaczyta dalszy kierunek przemian. W wielu
przepisach ustawy zasadniczej znalazty si¢ unormowania dotyczace w réznym
zakresie kontroli sgdowej administracji publicznej oraz sagdownictwa administra-
cyjnego. Przede wszystkim ustawa zasadnicza w art. 45 ust. 1 przewiduje prawo
kazdego do sadu, ktorego dopetnieniem jest art. 77 ust. 2 wskazujacy na zakaz
zamykania drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw. ,,Ustrojowe”
uzupelnienie tej regulacji stanowig art. 175 ust. 1 Konstytucji i art. 184 Konsty-
tucji RP. W ten sposéb Konstytucja wyodrebnia dwa niezalezne wobec siebie
piony sadownictwa: jeden obejmujacy sady powszechne i wojskowe z Sadem Naj-
wyzszym na czele oraz drugie obejmujacy sady administracyjne z NSA na cze-
le (Hauser 2003, 143—144). Na podstawie tych przepisow mozna identyfikowaé
,»prawo do postepowania sgdowoadministracyjnego” rozpatrywane w katego-
riach publicznego prawa podmiotowego, istniejagcego ze wzgledu na konstytu-
cyjnie gwarantowane uprawnienie ,,kazdego” do poddania dziatan administracji
publicznej kontroli sagdowej (Romanska 2003, 541). Zauwazy¢ przy tym nalezy,
ze — jak wskazano w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 9 maja 2000 r.,
SK 15/98 (OTK 2000, nr 4, poz. 113) — cho¢ reguta powinno by¢ powierzanie
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rozpoznawania spraw takiej kontroli sadom administracyjnym, to Konstytucja
wyraznie wskazuje, iz zadanie to ,,sady administracyjne wykonuja «w zakresie
okreslonym w ustawie», a wiec ustawodawca moze w uzasadnionych przypad-
kach przekaza¢ sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w tym zakresie sagdom
powszechnym”.

Kolejnymi waznymi gwarancjami ustrojowymi wlasciwej realizacji prawa
do sagdowej kontroli administracji sg art. 10 i 173 Konstytucji. Obejmujg one fun-
damentalng zasadg, na ktorej zbudowany jest ustroj Rzeczypospolitej Polskiej, tj.
zasade podziatu i rownowagi wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej.
Oznacza to wytacznos¢ (monopol) sagdow w rozpatrywaniu spraw mieszczacych
si¢ w granicach prawa do sadu.

Do wlasciwosci sadéw administracyjnych Konstytucja zastrzega rozstrzyga-
nie sporow kompetencyjnych migdzy organami samorzadu terytorialnego i admi-
nistracji rzgdowe;j (art. 166 ust. 3). Przepis art. 176 Konstytucji przesadzit z kolei
co najmniej dwuinstancyjng organizacje sadownictwa, w tym administracyjnego,
pozostawiajac ustawom uregulowanie jego ustroju i wtasciwosci.

Stosownie do art. 236 ust. 2 Konstytucji ustawodawca zostatl zobowigzany
do uchwalenia w ciggu pig¢ciu lat od dnia wej$cia w zycie ustawy zasadniczej
(tj. do 17 pazdziernika 2002 r.) ustaw wprowadzajacych dwuinstancyjny model
sagdownictwa administracyjnego. W konsekwencji powyzszego Sejm uchwalit:
ustawe z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2167, ze zm.), ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 2325, ze zm.; dalej: P.p.s.a.), ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe — Pra-
wo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).
Dopelnieniem powyzszych unormowan jest ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze
na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygoto-
wawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu
sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz.U. z 2018 r. poz. 75).

W obecnym ksztalcie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego pra-
wie pelny zakres whasciwosci dawnego NSA nalezy do kompetencji wojewodzkich
sadow administracyjnych (dalej: WSA), zas sam NSA zgodnie z art. 15 § 1 P.p.s.a.
1) rozpoznaje $rodki odwotawcze od orzeczen wojewodzkich sadéow administra-
cyjnych, stosownie do przepisow ustawy; 2) podejmuje uchwaly majace na celu
wyjasnienie przepiséw prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci
w orzecznictwie sadow administracyjnych; 3) podejmuje uchwaty zawierajace
rozstrzygnigcie zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkret-
nej sprawie sadowoadministracyjnej; 4) rozstrzyga spory o wlasciwo$¢ miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego i migdzy samorzagdowymi kole-
giami odwotawczymi, o ile odrgbna ustawa nie stanowi inaczej oraz spory kom-
petencyjne migdzy organami tych jednostek a organami administracji rzagdowej;
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5) rozpoznaje inne sprawy nalezace do wlasciwosci Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego na mocy odrgbnych ustaw (chodzi np. o art. 4 ust. 4 ww. ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r.).

Sposréd wielu pomniejszych nowelizacji, ktéorym Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi podlegalo na przestrzeni 16 lat, na szczegolng
uwage zastuguja zmiany przeprowadzone w 2015 r. Zaré6wno w uzasadnieniu usta-
wy nowelizujgcej, jak i w doktrynie wyjasniano, ze celem tych zmian jest uspraw-
nienie, uproszczenie oraz udoskonalenie dotychczasowego ksztattu postepowania
przed sadami administracyjnymi dla zagwarantowania skutecznego i przyjaznego
zalatwiania spraw jednostki w rozsadnym terminie oraz stopniowego ograniczania
procesowych konsekwencji tzw. wladztwa administracyjnego. Przyjete zmiany
niejednokrotnie byty rezultatem analizy pogladéw sformutowanych w orzeczni-
ctwie sgdowym na tle wyktadni Prawa o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi w brzmieniu sprzed nowelizacji. Objety one swoim zasiegiem takie
obszary regulacji procesowej, jak: poszerzenie katalogu spraw rozpoznawanych
w trybie uproszczonym, wyposazenie sgdow administracyjnych (w ograniczonym
zakresie) w kompetencje do merytorycznego rozstrzygania spraw administracyj-
nych, zwigkszenie uprawnien procesowych referendarzy sadowych oraz przestan-
ki i tryb rozpoznania srodkéw odwotawczych (Chlebny, Pigtek 2021, 21-22).

W literaturze przedmiotu (Piatek, Skoczylas 2016, 52) wskazuje sie, ze naj-
istotniejsze cechy wspodtczesnego polskiego modelu sgdownictwa administracyjne-
go najpetniej zebral Jan Pawet Tarno. Zdaniem tego autora wérod cech polskiego
modelu jurysdykcji administracyjnej nalezy wymieni¢ przede wszystkim: 1) spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej, wykonywang pod wzgledem zgodnos$ci z prawem (jednak kontrola
pelniona przez NSA jest oczywiscie wykonywana w sposob posredni); 2) ustano-
wienie kognicji sadéw administracyjnych w formie klauzuli generalnej ograni-
czonej klauzula enumeracji negatywnej (objeto zatem zakresem wlasciwosci tych
sadow wiekszo$¢ dziatan administracji publicznej w sprawach indywidualnych,
niezaleznie od ich prawnej formy oraz wybranych dziatan w sprawach general-
nych, oraz dodatkowo dopuszczono skargi na bezczynno$¢ i przewlektosé poste-
powania organdéw administracji publicznej); 3) dziatalno$¢ saddéw nastegpuje tylko
na zadanie uprawnionego podmiotu, ktéremu przystuguje legitymacja skargowa,
co oznacza, ze omawiany system sagdownictwa oparto na metodzie ochrony prawa
podmiotowego; 4) wzorowanie postepowania sgdowoadministracyjnego na proce-
durze cywilnej (cho¢ jednak jest to procedura autonomiczna, niezalezna zar6wno
od postepowania administracyjnego, jak i postgpowania cywilnego); 5) odrgbnosé
od pionu sadownictwa powszechnego poprzez zniesienie nadzoru judykacyjnego
Sadu Najwyzszego; 6) dwuinstancyjnos¢ postepowania sgdowoadministracyjnego
(z wysoko sformalizowanym srodkiem kontroli instancyjnej); 7) przyjecie systemu
orzekania opartego przede wszystkim na uprawnieniach sadow administracyjnych
o charakterze kasatoryjnym; 8) stworzenie alternatywnych trybow postgpowania,
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czyli postgpowania mediacyjnego i uproszczonego; 9) istnienie gwarancji pro-
cesowych szerokiego dostgpu do sagdu administracyjnego bez wzgledu na status
spoteczny skarzgcego — odformalizowanie skargi, prawo pomocy, ustawowe zwol-
nienie od kosztow sadowych (Tarno 2006, 20-21).

3.KIERUNKI ROZWOJU SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Model orzekania

W kontekscie zmian w sadownictwie administracyjnym szczegdlna uwage
nalezy zwrdci¢ na ewolucj¢ modelu orzekania przez te sady. Przypomnie¢ nalezy,
ze w Europie dominuja dwa modele jurysdykcji sadowoadministracyjnej: model
tzw. petnego orzekania oraz model orzekania weryfikacyjnego, co do zasady ka-
sacyjnego (Kmieciak 2015, 4—11).

W modelu funkcjonujacym w Polsce zadaniem sagdoéw administracyjnych jest
(zasadniczo) badanie zgodnosci z prawem dzialalnosci administracji publiczne;.
Regulg jest zatem, Ze sady te nie przejmuja spraw administracyjnych do osta-
tecznego zalatwienia i nie zastgpujg organow administracji (Ochendowski 2009,
67—-68). Trescia rozstrzygnigcia sagdu administracyjnego moze by¢: uchylenie de-
cyzji lub postanowienia w catosci lub w cze¢sci albo stwierdzenie niewaznosci
decyzji lub postanowienia albo stwierdzenie ich niezgodnosci z prawem (art. 145
§ 1 P.p.s.a.); uchylenie aktu, interpretacji indywidualnej przepiséw prawa podat-
kowego, opinii zabezpieczajgcej albo odmowy wydania takiej opinii lub stwier-
dzenie bezskutecznosci czynnosci (art. 146 § 1 P.p.s.a.); stwierdzenie niewaznoS$ci
uchwaty lub aktu organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow lub
terenowych organow administracji rzadowej (art. 147 § 1 P.p.s.a.) czy uchylenie
aktu nadzoru (art. 148 P.p.s.a.). Od zasady sprawowania kontroli sadowej w opar-
ciu o kryterium legalnos$ci Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi przewidywato w pierwotnym brzmieniu dwa wyjatki: 1) zgodnie z art. 146
§ 2 P.p.s.a w sytuacji, gdy sad administracyjny uwzgledniat skarge na akt lub
czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigz-
kéw wynikajacych z przepisoOw prawa, mogt w wyroku uznaé to uprawnienie
lub obowiazek; 2) stosownie za$ do art. 149 P.p.s.a. w przypadku uwzglednienia
skargi na bezczynnos$¢ sad nie tylko byt wladny zobowigza¢ organ do wydania
w okreslonym terminie aktu lub dokonania czynnosci, ale rowniez mogt stwier-
dzi¢ albo uznac uprawnienie lub obowiazek wynikajgcy z przepisow prawa.

Jak wskazuje Andrzej Skoczylas, w ramach obowigzujacego modelu orze-
kania dochodzi niejednokrotnie do rozpatrywania tej samej sprawy na prze-
mian przez organy administracji i sady administracyjne (réznych instancji) bez
jej ostatecznego, merytorycznego zakonczenia (Skoczylas 2012, 23). Zbigniew
Kmieciak podkresla z kolei, ze powyzsza sytuacja jest nazywana w europejskiej
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nauce prawa administracyjnego ,.efektem jo-jo” (Kmieciak 2010, 105). Wow-
czas — pomimo wydania prawomocnego wyroku sagdu administracyjnego — sy-
tuacja prawna strony pozostaje nicokreslona, gdyz brak jest aktu administracyj-
nego, ktory rozstrzygalby sprawe co do istoty. Podkresla si¢ przy tym, ze nie
zawsze obywatel, wygrywajac w sadzie, ma poczucie uzyskania sprawiedliwego
rozstrzygniecia. Po wielomiesiecznym oczekiwaniu decyzja moze by¢ bowiem
uchylona z przyczyn niedotyczacych istoty sporu migdzy jednostkg a organem,
np. z uwagi na wadliwo$¢ podpisu czy niewyjasnienie stanu faktycznego sprawy.
Mimo uwzglednienia skargi nie zostaje przywrdcone obywatelowi poczucie spra-
wiedliwosci, nie zostaje tez odbudowane zaufanie do organu wtadzy publiczne;j.
Jak trafnie zauwazajg Bogustaw Banaszak i Krzysztof Wygoda, fundamentem
braku zrozumienia spolecznego dla takiego modelu sagdownictwa administracyj-
nego jest okolicznos¢, ze nawet wygrane postegpowanie nie gwarantuje zmiany sy-
tuacji skarzacego na lepsze, co dotyczy zwtaszcza efektow materialnych procesu.
Wprawdzie skarga wnoszona do sadu administracyjnego zapewnia zrealizowanie
bezposredniego celu zaskarzenia, jakim jest obalenie kwestionowanego dziata-
nia oraz jego skutkow albo zwalczenie bezczynnosci, ale cel zasadniczy zostanie
osiggnigty przez skarzgcego dopiero w trakcie ponownego postepowania przed
organem administracyjnym (Banaszak, Wygoda 2014, 171).

Dostrzezenie powyzszych niedostatkéw legto u podstaw zmian dokonanych
ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658), prowadzacych do rozsze-
rzenia uprawniefnn do merytorycznego orzekania przez sagdy administracyjne.
W uzasadnieniu projektu ustawy podkreslono, ze wprawdzie model orzekania
kasatoryjnego przez sady funkcjonuje dobrze, tym niemniej w wielu przypadkach
mozna dostrzec potrzebg orzekania merytorycznego, tak aby wptynaé na przy-
spieszenie finalnego rozstrzygniecia w sprawie. Wyrazem tej potrzeby bylo do-
danie do tekstu ustawy nowego art. 145a i art. 145 § 3 P.p.s.a.!. Zauwazy¢ przy
tym nalezy, ze wlasciwy do wydawania orzeczen reformatoryjnych pozostawat
Naczelny Sad Administracyjny, przy czym nowelizacja z 2015 r., modyfikujac
tre$¢ art. 188 P.p.s.a., rozszerzyta zakres orzekania NSA co do skargi wniesionej
do wojewodzkiego sgdu administracyjnego?.

! Zgodnie z art. 145a P.p.s.a., gdy ,,jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy”, a skarga,
ktorej przedmiotem jest decyzja lub postanowienie, okazata si¢ zasadna powodu dostrzezenia na-
ruszenia prawa materialnego, ktore miato wptyw na wynik sprawy albo naruszenia prawa dajacego
podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia, sad zobowiazuje organ do wy-
dania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub
jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. W mysl art. 145 § 3
sad, stwierdzajac podstawe do umorzenia postgpowania administracyjnego, umarza jednoczesnie
to postgpowanie.

2 W brzmieniu art. 188 P.p.s.a sprzed nowelizacji, jezeli nie stwierdzono naruszen przepisow
postepowania, ktore mogly mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, a zachodzito jedynie narusze-
nie prawa materialnego, NSA mogt uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i rozpoznac skarge. W tym
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Podkresli¢ jednak nalezy, ze w toku prac legislacyjnych nad nowelizacja
wérod przedstawicieli nauki zarysowaty si¢ rozbiezne stanowiska co do mozliwo-
Sci merytorycznego orzekania przez polskie sagdy administracyjne. Z jednej strony
wskazano, ze zaproponowane rozwigzanie, pomimo doprowadzenia do szybszego
uzyskania przez stron¢ aktu administracyjnego rozstrzygajacego sprawe, jest zbyt
daleko idgce, mogac zagrozi¢ konstytucyjnym fundamentom demokratycznego
panstwa prawa (Chmaj 2014, 5). Z drugiej strony zauwazono, ze przyznanie sa-
dom administracyjnym kompetencji do szerszego anizeli dotychczas orzekania
reformatoryjnego lepiej realizowatoby okreslone normy konstytucyjne, w szcze-
golnosci te stanowiace o prawie jednostki do sadu (Szydto 2013, 7).

U podstaw rozbieznych stanowisk w przedmiocie mozliwosci merytorycz-
nego orzekania przez sady administracyjne lezy niejednolite rozumienie poje-
cia kontroli uzytego w art. 184 Konstytucji RP. W ujeciu tradycyjnym wskazuje
si¢, ze sad administracyjny na skutek zaskarzenia okreslonego przejawu dziata-
nia (zaniechania) organu nie przejmuje sprawy administracyjnej do koncowego
zalatwienia, nie mogac zastgpi¢ organu w wydaniu rozstrzygni¢cia w sprawie
(Hauser, Masternak-Kubiak 2012, 404). W innym uje¢ciu wskazuje si¢ na zbyt
mocne przywiazanie do kasacyjnej formuty orzekania przez sady administracyjne
oraz na potrzeb¢ autonomicznego rozumienia pojgcia kontroli, o ktorym stanowi
art. 184 Konstytucji (Kmieciak 2015, 19-21; Skoczylas 2012, 30-32).

W nauce wyrazane sg watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja rozwigzan
zwigzanych ze zwigkszaniem zakresu merytorycznego orzekania. Podkresla sig,
ze dalsze rozszerzanie uprawnien orzeczniczych sagdow administracyjnych w za-
kresie merytorycznego rozstrzygania spraw administracyjnych tylko pogtebitoby
te zastrzezenia (Pigtek, Skoczylas 2019, 31). Jak bowiem zauwaza Mariusz Bo-
gusz, art. 145 § 3 P.p.s.a ustanawia kompetencje sagdu nie tylko

do usunig¢cia z porzadku prawnego wadliwej formy dziatania administracji publicznej, ale
do wprowadzenia do tego porzadku formy prawidlowej (rozstrzygnigcia o umorzeniu postepo-
wania administracyjnego). Podobna konstrukcj¢ ma art. 145a § 3 P.p.s.a., ktory nie ustanawia
wylacznie eliminacyjnej (kasacyjnej) kompetencji sadu administracyjnego, ale przyznaje sa-
dowi administracyjnemu kompetencj¢ do wydania rozstrzygnigcia ,,stwierdzajacego istnienie
albo nieistnienie uprawnienia lub obowiazku, czyli wykonania kompetencji organu admini-
stracji publicznej.

Autor podkresla, ze wskazane kompetencje sadu administracyjnego ,,nie maja
charakteru wyjatku od zasady i nie sa ograniczone do przypadkéw nadzwyczaj-
nych i szczeg6lnie uzasadnionych”, bowiem jedynie okolicznosci sprawy pozwa-
laja na stosowanie tych przepisow przez sady administracyjne (Bogusz 2016, 74).

przypadku Sad orzekat na podstawie stanu faktycznego przyjetego w zaskarzonym wyroku. W wy-
niku nowelizacji przepis ten uzyskat brzmienie: ,,Naczelny Sad Administracyjny w razie uwzgled-
nienia skargi kasacyjnej, uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota
sprawy jest dostatecznie wyjasniona”.
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Jak wskazywatl jednak Jan Pawet Tarno, taczne spelnienie przestanek z tego
przepisu bedzie niezwykle rzadkie (Tarno 2018, 605). Z kolei wedtug Piotra Pie-
trasza warunek ustawowy ,,uzasadnione okolicznosciami sprawy” obejmuje ,,Sy-
tuacje patologiczne”, gdy np. sprawa powtdrnie, a niekiedy wielokrotnie, wraca
do sadu z powodu niezastosowania si¢ przez organ do jego oceny prawnej i wska-
zan co do dalszego postepowania oraz innych naruszen prawa przez organ w toku
postepowania administracyjnego (Pietrasz 2012, 816). Rowniez Roman Hauser
stwierdza, ze majac na uwadze powody ustanowienia art. 145a P.p.s.a. mozna
przyjaé, iz rozwazany warunek w postaci ,,uzasadnionych okolicznos$ci” dotyczy
w szczegolnosci sytuacji, w ktorych okolicznosci sprawy z duzym prawdopodo-
bienstwem begda wskazywacé, ze w postepowaniu administracyjnym toczgcym si¢
po uchyleniu zaskarzonej decyzji (postanowienia) oceny i zlecenia sformutowane
w orzeczeniu sagdu administracyjnego nie zostang w nalezytym stopniu uwzgled-
nione przez prowadzacy to postepowanie organ administracji publicznej (Hauser
2013, 21).

Praktyka sadow administracyjnych w zakresie stosowania art. 145 § 3
i art. 145a P.p.s.a., zwlaszcza czgstotliwos¢ siggania przez sady po powyzsze re-
gulacje potwierdza, ze wymiar sprawiedliwos$ci nadal tym uprawnieniom sagdow
charakter wyjatkowy — uznat, Ze mogg by¢ stosowane jedynie w nadzwyczajnych
sytuacjach (por. Pigtek, Skoczylas 2019, 21).

W mojej ocenie na ewolucje uprawnien orzeczniczych polskich sadow admi-
nistracyjnych nalezy patrze¢ przez pryzmat reguty orzekania sagdu administracyj-
nego — co do zasady — wylacznie na podstawie akt sprawy przekazanych przez
organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
jest przedmiotem skargi (art. 133 § 1 P.p.s.a.), a wigc z uwzglgdnieniem przez sad
administracyjny stanu prawnego i faktycznego obowigzujgcego jedynie w dacie
podjecia zaskarzonego aktu lub czynnosci. Powoduje to dos¢ istotne zawezenie
uprawnien do sprawowania w ten sposob wymiaru sprawiedliwosci, nadajac wy-
mienionym kompetencjom merytorycznym wyjatkowy charakter. Ewentualna
dalsza rozbudowa ich zakresu musiataby zatem wigzac si¢ ze znacznym posze-
rzeniem uprawnien sadu administracyjnego do prowadzenia postgpowania dowo-
dowego. Jak wskazuje Mariusz Bogusz, wyposazeniu sagdow administracyjnych
w kompetencje do merytorycznego rozstrzygania spraw z zakresu administracji
publicznej nie towarzyszyly zadne zmiany w przepisach okreslajacych zakres po-
stepowania dowodowego w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Sady
te nadal sg uprawnione jedynie do przeprowadzania uzupeiniajacych dowodow
z dokumentéw oraz uwzgledniania faktow powszechnie znanych. Przeprowadza-
nie innych dowodow przez sady administracyjne — nawet przy merytorycznym
rozstrzyganiu spraw z zakresu administracji publicznej — jest wytaczone. Tego
rodzaju regulacja prawna jest adekwatna, gdy chodzi o sprawowanie przez sady
administracyjne funkcji kontrolnej nad dziatalnoscig administracji publicznej oraz



264 Maciej Debski

wykonywanie przez te sady kompetencji kasacyjnych — w ramach ,,eliminacyjnej”
kontroli wykonywania administracji publicznej (Bogusz 2016, 78).

Zmiana modelu sagdowej kontroli administracji stata si¢ rowniez przedmiotem
prac Spolecznej Komisji Kodyfikacyjnej, bedacej wspolnag inicjatywa Krajowej
Izby Radcow Prawnych, Naczelnej Rady Adwokackiej oraz Stowarzyszenia Sg-
dziow Polskich ,,Iustitia”. Do zadan Komisji nalezy opracowywanie zalozen oraz
projektow zmian aktéw prawnych dotyczacych ustroju wymiaru sprawiedliwo-
sci, jak rowniez procedur sgdowych. Komisja w granicach obecnie obowigzujacej
Konstytucji postuluje nastepujace rozwigzania.

Po pierwsze, wedtug Komisji na wzor rozwigzan austriackich sad administra-
cyjny powinien orzeka¢ merytorycznie w sprawie, gdy stan faktyczny jest pewny
albo gdy samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sad uzasadniajg wzgle-
dy szybkosci lub tez, gdy zapewni to istotng oszczedno$¢ kosztow, a sprawa nie
podlega uznaniu administracyjnemu organu, badz przepis pozostawia rozstrzyg-
nigcie sprawy temu uznaniu, jednak brak jest uzasadnienia do nieuwzglgdnienia
stusznego interesu strony. W takiej sytuacji przekazanie sprawy administracyjnej
przez sad do ponownego rozstrzygnigcia organowi administracji oznacza w prak-
tyce bezzasadne przewlekanie jej ostatecznego zatatwienia, a w sytuacji oporu
ze strony organu uwzglednienia wytycznych wyroku naraza stron¢ na wielomie-
sigczng mitrege w toku instancji administracyjnej, a nastepnie sadowej. Orzekanie
merytoryczne w tym zakresie nie rzutuje na polityke administracyjng, gdyz roz-
strzygnigcie sprawy nie zalezy od woli organu czy sadu, lecz wynika z przepisow
prawa; rozstrzygnigcie ma bowiem charakter deklaratoryjny, badz tez wprawdzie
konstytutywny, lecz jednak oczywisty, gdyz inne rozstrzygnigcie w sprawie nie
moze zapasc¢.

Po drugie, na wzoér rozwigzan holenderskich zostato zaproponowane umoz-
liwienie sagdowi wydania orzeczenia tymczasowego, gdy skarga zastuguje
na uwzglednienie. Wskutek tego orzeczenia dalsze postepowanie sadowoadmi-
nistracyjne ulega zawieszeniu na czas oznaczony, w ktorym organ administra-
cji przedstawi¢ ma sadowi projekt rozstrzygnigcia w sprawie administracyj-
nej, uwzgledniajacy wytyczne sadu zawarte w orzeczeniu tymczasowym wraz
z pisemnym wyjasnieniem, w jaki sposob organ naprawit wytkniete przez sad
bledy. Do twierdzen organu moga odnies¢ si¢ strony. Ten element — szczegdto-
we instrukcje zawarte w orzeczeniu tymczasowym — ma kluczowe znaczenie,
wyznacza bowiem zakres obowigzkow organu. Organ powinien poinformowac
sad, czy zastosuje si¢ do udzielonych mu wytycznych w wyznaczonym termi-
nie. Po jego uptywie sad dokonuje oceny nowo wydanego aktu, wypowiadajac
si¢ takze o zasadno$ci pierwotnie sformutowanych zarzutow skargi, niezaleznie
od tego, czy zaskarzony akt zostal juz uchylony przez organ, badz tez uchyla
wskazany akt, jezeli organ nie uwzglednit udzielonych mu wytycznych i nie wy-
dal nowego aktu. Proponowana instytucja prawna rozwiazuje problem zwigzany
z dokonywaniem ustalen faktycznych przez sady administracyjne, a z drugiej
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pozostawia kwesti¢ polityki administracyjnej po stronie organow, szanujac sfere
ich dyskrecjonalnosci.

W mojej ocenie w toku dyskusji nad modelem sgdownictwa administracyj-
nego nie mozna zapominac, ze ustawodawca, ktory tworzac sagdownictwo admi-
nistracyjne staje przed wyborem migdzy systemem merytorycznym a systemem
kontrolnym, powinien kazdy z tych systemow budowac od poczatku, zaczynajac
od (mozliwie jednoznacznej) podstawy konstytucyjnej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twier-
dzeniem, ze przejScie na tzw. system merytorycznego sgdownictwa administra-
cyjnego wymagaloby znacznej przebudowy ustawodawstwa — i to nie tylko tych
ustaw, ktore bezposrednio reguluja sadownictwo administracyjne i postepowanie
administracyjne, ale w istocie przebudowy catego systemu prawa administracyj-
nego (Zimmermann 2020, 32-33). Tak duza zmiana wymaga lat prac legislacyj-
nych, pogltebionych badan nad faktyczng efektywnoscig aktualnego modelu sado-
wej kontroli administracji publicznej®, a przede wszystkim powinna by¢ tworzona
w spokoju i w ustabilizowanym systemie prawnym.

3.2. Rozszerzanie zakresu przedmiotowego

Zmiany w polskim sgdownictwie administracyjnym dotycza réwniez zakresu
kognicji. Zakres spraw poddanych wlasciwosci NSA byt poczatkowo oparty na li-
$cie dziedzin, w ktorych dochodzito lub miato doj$¢ do wydania decyzji admini-
stracyjnych (tzw. pozytywna enumeracja spraw). W 1990 r. zmieniono formute,
przechodzac na wlasciwos¢ ujeta w klauzuli generalnej rozciagajacej kontrole
sadowg na decyzje organdw administracji publicznej, a takze na wymienione
w art. 196 § 3 k.p.a. kategorie postanowien, w tym zapadajacych w postgpowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajacym.

Z czasem zakres kognicji NSA ulegal dalszemu rozszerzeniu. Na mocy usta-
wy z 1995 r., stosownie do art. 16 ust. 1 pkt 4, sadowa kontrola obj¢te zostaty in-
nych niz decyzje aktow i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych
z przepisOw prawa. Z kolei w art. 16 ust. 1 pkt. 5—7 sadowg kontrolg obj¢to uchwa-
ly organdéw gmin stanowiace przepisy gminne oraz akty organéw administracji
rzadowej stanowigce przepisy prawa miejscowego, innego rodzaju uchwaty orga-
néw gmin podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej, a takze
akty nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Nastepnym krokiem na drodze zwickszania zakresu kontroli sagdowoadmi-
nistracyjnej byto uchwalenie Prawa o postgpowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, ktora to ustawa w art. 3 § 2 zawiera katalog aktéw i czynnosci, w tym
bezczynnosci oraz przewleklego prowadzenia postgpowania, na ktére przystuguje

3 Zauwazy¢ nalezy, ze problematyka ta byta przedmiotem niewielu analiz. W literaturze
wskazuje si¢, w szczegolnosci, na nastepujace opracowania: Gronski 2011; Biuro Orzecznictwa
NSA 2017.
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skarga do sadu administracyjnego. Na przestrzeni ostatnich 16 lat katalog ten ule-
gal dalszemu poszerzeniu o pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego
wydawane w indywidualnych sprawach, nowe formy bezczynnosci i przewlektego
prowadzenia postgpowania, opinie zabezpieczajace i odmowe ich wydania, a tak-
ze sprzeciw od decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.

Tendencja rozszerzania kompetencji sadow administracyjnych znajduje swo-
je odzwierciedlenie w pracach Spotecznej Komisji Kodyfikacyjnej. W raporcie
koncowym Komisja wskazuje m.in. na potrzebe zmiany okreslenia wlasciwosci
rzeczowej sadow administracyjnych tak, aby z jednej strony obja¢ nig te wszystkie
akty publicznoprawne, ktore w sposob oczywisty oddziatuja na sytuacje prawna
jednostek, a z drugiej — wykluczy¢ rozpatrywanie skarg, jezeli nie bedzie to rzu-
towato na ochrong obywateli. Przyktadowo zostaty wymienione takie obszary nie-
objete kognicja sadow administracyjnych jak: 1) generalne akty administracyjne;
2) regulaminy zaktadow administracyjnych; 3) okreslone czynnosci w toku po-
stepowan kontrolnych prowadzonych wobec podmiotow sfery zewnetrznej przez
organy administracji; 4) og6lne interpretacje podatkowe; 5) rozstrzygniecia doty-
czace kontroli sgdowoadministracyjnej obwieszczen Ministra Zdrowia dotyczace
refundacji lekow.

Autorzy raportu sugeruja, by okreslenie wiasciwosci rzeczowej sadow admi-
nistracyjnych ujete w art. 3 P.p.s.a. zastgpi¢ klauzulg generalng na wzor zawartej
w niemieckiej ustawie okreslajgcej postgpowanie przed sgdami administracyjny-
mi: ,,Sad administracyjny rozpoznaje skargi na wszelkie publicznoprawne prze-
jawy dziatania lub bezczynnos$ci administracji publicznej, nienalezace do wtasci-
wosci innego sadu lub Trybunatu Konstytucyjnego”. Zauwazajac jednak mozliwe
radykalne zwigkszenie liczby skarg wplywajacych do sadow administracyjnych,
autorzy raportu stwierdzaja, ze rozszerzenie ich kognicji powinno zosta¢ uzupet-
nione wyrazong normatywnie zasada, ze kontroli sagdéw administracyjnych nie
podlegaja przejawy dziatania lub bezczynnos$ci administracji publicznej mogace
by¢ jej poddane w ramach kontroli dalszego przejawu dziatania lub bezczynnosci
administracji publiczne;j.

W pismiennictwie wskazuje si¢ rowniez na inne mechanizmy stosowane
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, ktore ograniczajg liczbe spraw
wplywajacych do sadow administracyjnych. Do takich srodkow, nieznanych usta-
wie — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, nalezy zaliczy¢
m.in. mozliwo$¢ nierozpoznawania merytorycznego skargi, ktora jest oczywi-
$cie nieuzasadniona lub gdy jej wniesienie stanowi naduzycie przez strone¢ pra-
wa do skargi. Innym procesowym mechanizmem, uzywanym zazwyczaj przed
sadem ostatniej instancji, jest tzw. filtrowanie spraw, ktére polega na stosowaniu
w uproszczonej procedurze okreslonych kryteriow wstepnych, od ktorych spelnie-
nia zalezy rozpoznanie merytoryczne wniesionego srodka zaskarzenia (Chlebny,
Piatek 2021, 32-33).
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3.3. Informatyzacja polskiego postepowania przed sadami administracyjnymi

Informatyzacja postgpowania sgdowoadministracyjnego jest efektem pota-
czenia dwoch biegunowo odmiennych specjalizacji, tj. prawa oraz technologii
informatyczno-komunikacyjnych. Zinformatyzowane postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne opiera si¢ na okreslonych konstrukcjach prawnych, wykorzystujacych
zdobycze technologii informatyczno-komunikacyjnych oraz terminologi¢ infor-
matyczna, ktore sg budulcem tych konstrukcji (Pietrasz 2020, 614).

Kierujac si¢ przestankami zabezpieczenia optymalnych warunkow pracy,
dla uzyskania jak najlepszych wynikéw orzeczniczych w polskim sadownictwie
administracyjnym zapewniono skuteczne prowadzenie korespondencji z sadem
w formie elektronicznej, a takze mozliwo$¢ uzyskania dostepu do akt sadowych
online oraz rozpatrywania spraw z wykorzystaniem technik i narzedzi informa-
tycznych ,,na odlegto$¢” (Zirk-Sadowski 2021, 10). Wedtug Piotra Pierasza zesta-
wienie uprawnien procesowych strony post¢powania sgdowoadministracyjnego
pozwala nawet na zaj¢cie stanowiska, ze regulacje prawne przewidujace uprawnie-
nia stron zwigzane z technologiami informatycznymi kreujag nowa zasade ogdlna
postepowania sadowoadministracyjnego, ktéra mozna okresli¢ jako zasade doste-
pu do sadu droga elektroniczng (Pietrasz 2020, 615).

Proces informatyzacji polskiego postepowania przed sagdami administracyj-
nymi nalezy wigza¢ z uchwaleniem ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. 0 zmianie
ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 183)* oraz ustawy z dnia
12 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 934)°.

4 Zmiany wynikajace z noweli z 2014 r. dotyczyly nastepujgcych zagadnien szczegdtowych:
akt sprawy, w tym sposobu ich prowadzenia oraz dostgpu do nich strony (art. 12a P.p.s.a.); ogol-
nych zasad wnoszenia dokumentow elektronicznych do sadu, przeksztatcania postaci pism oraz
dorgczania takich dokumentdéw przez sad (art. 12b P.p.s.a.); pism w postepowaniu (pism strony),
w tym ich elementow i sposobu ich wnoszenia (art. 46 § 2a—2d, art. 47 §§ 3 14, art. 49a P.p.s.a.);
dorgczania pism przez sad (art. 65 § 1, art. 74a, art. 77 § la P.p.s.a.); obliczania terminéw (art. 83 § 5
p.p.s.a.), przekazywania skargi i akt sgdowi administracyjnemu (art. 54 §§ la i 2a—2c, art. 55 §§ 1
i3 P.p.s.a.); pelnomocnictwa udzielanego w formie dokumentu elektronicznego (art. 37a P.p.s.a.);
uwierzytelniania odpiséw petnomocnictw lub innych dokumentéw wykazujacych umocowanie,
sporzadzonych w formie dokumentow elektronicznych (art. 37 § la P.p.s.a.); po§wiadczania zgod-
nosci z oryginatem odpisow dokumentoéw sporzadzonych w formie dokumentéw elektronicznych
(art. 48 § 3a P.p.s.a.); optaty kancelaryjnej za wydruki pism i zalgcznikoéw wnoszonych w formie
dokumentu elektronicznego (art. 220 §§ 11 3a, art. 235a P.p.s.a.); dorgczania pism za pomoca $rod-
kow komunikacji elektronicznej podmiotom majacym miejsce zamieszkania za granicg (art. 299
§ 6 pkt2 Pp.s.a)

5 Zmiany wynikajace z noweli z 2019 r. dotyczyty nastepujacych zagadnien szczegétowych:
definicji i elementow pisma strony (art. 45 i art. 46 § 2 P.p.s.a.); odpiséw dokumentow (art. 48 §§ 3
i4 p P.p.s.a.); przekazywania akt administracyjnych sadowi (art. 54 § 2 P.p.s.a.); upowaznienia
ustawowego dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
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Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu (Pietrasz 2020, 613), podstawe
prawng do podjecia dziatan w celu informatyzacji postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego stanowita wynikajaca z preambuly Konstytucji RP zasada zapew-
nienia dzialaniu instytucji publicznych, a zatem réwniez sadom administracyj-
nym, rzetelnosci i sprawnosci. Zasada ta w pewnym zakresie istotnie przyczynita
si¢ do swoistego udroznienia realizacji zasady prawa do sadu, a w konsekwencji
do wykreowania nowej jako$ci zasady prawa do sadu, wynikajacej z art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Podnosi sig, ze informatyzacja postepowania sgdowoadministracyjnego moze
wplyna¢ rowniez na efektywnos$¢ ochrony udzielanej przez te sady poprzez za-
pewnienie nieskr¢gpowanego i wolnego od nadmiernych ucigzliwos$ci dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci. Mozna doj$¢ do wniosku, ze w oparciu o zasade
zapewnienia dziataniu instytucji publicznych rzetelnosci i sprawnosci Konsty-
tucja RP, w pewnym sensie posrednio, gwarantuje jednostkom, w tym obywate-
lom, sprawne i rzetelne dziatanie instytucji publicznych. W konsekwencji zasada
ta wptywa na unowoczes$nienie konstrukcji prawa do sadu, w tym poprzez dosto-
sowanie jej do spotecznych i technologicznych realiow (Pietrasz 2020, 613—614).

Zauwazy¢ nalezy, ze technologie informatyczno-komunikacyjne wkraczaja
do procesu stosowania prawa i wywotujg kolejne zmiany dotyczace, w szczego6l-
nosci, zasad identyfikacji podmiotdow postepowania, sposobow wnoszenia i opta-
cania pism procesowych, prowadzenia postgpowania, obiegu, przetwarzania,

sposobu oraz szczegdtowych warunkow przekazywania skargi wraz z odpowiedzia na skargg i ak-
tami sprawy (art. 54 §§ 516 P.p.s.a.); dorgczania pism w formie dokumentu elektronicznego przez
profesjonalnych petnomocnikow (art. 66 § la P.p.s.a.); obowigzku zawiadamiania sadu przez strony
i ich przedstawicieli o zmianie adresu elektronicznego (art. 70 § 1 P.p.s.a.); dorgczania przez sad
pism, w tym orzeczen, w formie dokumentu elektronicznego (art. 75 § 2 P.p.s.a.); elektronicznych
czynnosci sadu — notatki, protokotu i wyroku (art. 100 § 2, art. 101 § 3 i art. 137 § 5 P.p.s.a.); utrwa-
lenia uzasadnienia wyroku w systemie teleinformatycznym sadu (art. 143 § 2 P.p.s.a.); rektyfika-
cji wyroku utrwalonego w systemie teleinformatycznym sadu (art. 156 § 2a p.p.s.a.); zwrotu akt
administracyjnych (art. 286 §§ lai2 P.p.s.a.). Natomiast zawarte w noweli z 2019 r. zmiany art. 4
noweli z 2014 r. dotyczg nastepujacych zagadnien szczegdtowych: dostepu strony do akt (art. 12a
§ 5 P.p.s.a.); przeksztatcania postaci pism (art. 12b § 3 pkt 1 P.p.s.a.); obowigzku informacyjnego
sadu (art. 12b § 5 P.p.s.a.); elektronicznych odpiséw petnomocnictw (art. 37 § la P.p.s.a.); petno-
mocnictwa udzielanego w formie dokumentu elektronicznego (art. 37a P.p.s.a.); elementéw pisma
wnoszonego w formie dokumentu elektronicznego i skutkéw brakoéw formalnych pisma (art. 46
§ 2a12d P.p.s.a.); poswiadczania zgodnosci z oryginatem odpisow dokumentdéw sporzadzonych
w formie dokumentow elektronicznych (art. 48 § 3a P.p.s.a.); potwierdzania wniesienia pisma
w formie dokumentu elektronicznego (art. 49a P.p.s.a.); kompetencji Prezesa Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego do okreslenia wzoréw dokumentéw elektronicznych (art. 49b P.p.s.a.); niektorych
kwestii zwiazanych z dorgczaniem pism przez sad za pomoca Srodkéow komunikacji elektronicznej
(art. 74a §§ 2, 319 P.p.s.a.). Jednoczesnie nowela z 2019 r. spowodowala uchylenie nast¢pujacych
przepisow, ktore pierwotnie wprowadzat lub modyfikowat art. 4 noweli z 2014 r.: art. 54 § 2a, 2b
i2c oraz art. 55 §§ 113 P.p.s.a., dotyczacych zasad przekazywania do sadu akt w postaci elektro-
nicznej oraz sankcji za ich nieprzekazanie.
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archiwizacji i niszczenia danych, sposobow udost¢pniania i przegladania akt
oraz dorgczen (Cyrul 2012, 335). Oferujg szerokie mozliwosci wykorzystania
informatyzacji w post¢powaniu prowadzonym przed sgdem administracyjnym.
Kompleksowa informatyzacja tego postgpowania obejmuje, z pewnymi wyjat-
kami, niemal wszystkie czynno$ci podejmowane w jego ramach. Zastosowanie
srodkow komunikacji elektronicznej moze zastapi¢ komunikacje tradycyjna,
realizowang droga pocztowg, oraz ograniczy¢ do minimum osobisty kontakt
z sagdem uczestnikdw postepowania (elektroniczny obieg dokumentéow). Komu-
nikacja drogg elektroniczng mozliwa jest poprzez zastosowanie dokumentu elek-
tronicznego jako no$nika informacji wypetniajacego przestanki formy pisemne;.
Ponadto kluczowe znaczenie ma to, ze podpis wlasnorgczny wypierany jest przez
podpis elektroniczny, co wigze si¢ z identyfikacja elektroniczng podmiotow po-
stepowania. Ponadto podpis taki moze by¢ stosowany zaréwno przez uczestnikow
postepowania, jak i przez sad administracyjny, nie wykluczajac podpisywania
orzeczen wydawanych przez ten sad. Gromadzenie w postgpowaniu dokumentow
elektronicznych prowadzi w dalszej kolejno$ci do powstania akt w postaci elek-
tronicznej. Prowadzenie akt w postaci elektronicznej umozliwia zastosowanie
technik przetwarzania danych oraz ich sortowania i porzadkowania, jak rowniez
wyszukiwania okre§lonych fragmentow tresci w poszczegdlnych dokumentach
zgromadzonych w aktach w postaci elektronicznej. Dostep do takich akt moze
mie¢ nie tylko pracownik sadu, ale rowniez — po odpowiednim uwierzytelnieniu
— strona postgpowania.

Nowoczesne technologie informatyczno-komunikacyjne wigza si¢ rowniez
z wykorzystaniem w procesie sadowym techniki audiowizualnej. Mozliwe zatem
staje si¢ przeprowadzenie audio- i wideokonferencji, jak rowniez utrwalenie prze-
biegu rozprawy w audiowizualnym protokole (Pietrasz 2020, 82).

4. PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza uzmystawia, ze polskie sadownictwo administra-
cyjne podlega nieustannym zmianom. Jego ewolucja warunkowana jest rozwojem
politycznym, spotecznym i technologicznym, jak réwniez rosnagcymi oczekiwa-
niami spotecznymi, wynikajacymi ze specyfiki dzialania tych sadéw i spetniane;j
przez nie roli — bezstronnej kontroli administracji publicznej, stanowiacej klape
bezpieczenstwa praworzadnos$ci (por. Dabek 2019, 170). Wydaje si¢, ze mozna
jednak wskaza¢ wyr6znik wspolny dla opisanych kierunkow, w ktorych zmierza
sadownictwo administracyjne — niezmiennie pozostaje najskuteczniejszym $rod-
kiem kontroli zapewniajgcym poszanowanie praw podmiotowych jednostki w jej
relacjach z organami administracji (Sieniuc¢ 2017, 45).
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