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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W CHORWACJT!

Streszczenie. Celem opracowania jest wykazanie, ze reforma chorwackiego sadownictwa
administracyjnego z 2010 r. nie przyniosta oczekiwanych rezultatow. Nastapita wowczas zmia-
na charakterystycznej cechy sadowej kontroli administracji — w miejsce rozstrzygania sporow
prawnych co do legalno$ci aktu administracyjnego wprowadzono nieograniczong kompetencj¢
orzecznicza sadow administracyjnych. W wyniku reformy wprowadzono tez nowe instytucje, ta-
kie jak: kontrola legalnosci aktow ogdlnych, uméw administracyjnych, ochrona sagdowa przed
czynnos$ciami i bezczynno$cig administracji itp. Ponadto, sadownictwo administracyjne zorgani-
zowano po raz pierwszy jako dwuinstancyjne. Jednakze, pomimo wprowadzenia petnych kom-
petencji orzeczniczych (jurysdykcji nieograniczonej), chorwackie sadownictwo administracyjne
pozostato w okowach sporu o legalno$¢, a sposob interpretacji przepiséw przez sady w nowym
stanie prawnym w duzej mierze nawigzuje do wzorcow wczesniejszego ustroju socjalistycznego
— jest on waski, formalistyczny i czysto literalny, bez uwzglednienia kontekstu czy szczegdlnych
okoliczno$ci danego przypadku. Gtowna tego przyczyna jest nicodpowiednie wyksztatcenie i do-
ksztalcanie sgdziow, brak ich specjalizacji oraz niechg¢ samego Naczelnego Sadu Administracyj-
nego do zmiany ustalonych, aktualnych w dawnych warunkach ustrojowych wzorcow i praktyk,
do zaakceptowania swojej nowej pozycji i interpretacji przyznanych mu uprawnien w ramach
nowego, zmienionego stanu prawnego.

Stowa kluczowe: ochrona prawna w sprawach administracyjnych, sadownictwo administra-
cyjne, reforma sadownictwa administracyjnego w Chorwacji, spory administracyjne, uprawnienia
orzecznicze sadow administracyjnych.
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! Artykut jest ttumaczeniem poszerzonej wersji referatu wygtoszonego w jezyku niemie-
ckim na Migdzynarodowej Konferencji Naukowej ,,Reformy sadownictwa administracyjne-
go w panstwach mtodej demokracji”, zorganizowanej przez Katedre Postgpowania Admini-
stracyjnego i Sagdowej Kontroli Administracji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego w dniach 10—11 czerwca 2021 r. (ttumaczenie tekstu: dr hab. Agnieszka Krawczyk,
prof. UL). W jezyku konferencyjnym niemieckim tekst zostanie opublikowany w monografii
zbiorowej Reformen der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Lindern der jungen Demokratie
(Krawczyk 2022).
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THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN CROATIA

Abstract. The purpose of this study is to show that the 2010 Croatian administrative judiciary
reform did not bring the expected results. As a result of the reform, the characteristic feature of
judicial control of administration has changed — instead of resolving legal disputes as to the legality
of an administrative act, unlimited judicial competence of administrative courts has been introduced.
As a result of the reform, new institutions were introduced, such as: control of the legality of
general acts, administrative contracts, judicial protection against actions and inactivity of the
administration, etc. Moreover, the administrative judiciary was organized for the first time as two-
instance. However, the Croatian administrative judiciary, despite introducing its full jurisprudence
(unlimited jurisdiction), is still content with controlling the legality of administrative acts, and the
way the courts interpret the provisions in the new legal status largely follows the patterns of the
former socialist system — it is narrow, formalistic and purely literal, without taking into account
the context or the specific circumstances of a given case. The main reason for this is the inadequate
education and training of judges, the lack of their specialization and the reluctance of the Supreme
Administrative Court itself to change the established patterns and practices valid in the old system
conditions, to accept its new position and interpret the powers granted to it under the new, changed
legal status.

Keywords: legal protection in administrative matters, administrative judiciary, reform of
administrative judiciary in Croatia, administrative disputes, judicial powers of administrative courts.

1. WSTEP

Sadownictwo administracyjne w Chorwacji istnieje od XIX w. Przetrwato
ono czasy roéznych systemow politycznych i prawnych, az do uzyskania niepod-
legtosci w 1991 r. Po oderwaniu si¢ od bytej Socjalistycznej Federalnej Republiki
Jugostawii (SFRJ) Chorwacja — jedna z szesciu jednostek federalnych (republi-
ka socjalistyczna) bytej SFRIJ — przyjeta jugostowianska ustawe z 1977 o spo-
rach administracyjnych (Zakon o uspravnim sporovima 1977, Sluzbeni list SFRJ
br. 4/1977, 36/1977, Narodne novine (NN) br. 53/1991, 9/1992, 77/1992, 20/201; da-
lej: ZUS z 1991 r.). Chorwacja przyjeta zatem te samg formg organizacyjng sadow-
nictwa administracyjnego, co w bylej republice socjalistycznej, a mianowicie sad
administracyjny jako wyspecjalizowany organ sgdowy powolany do rozstrzygania
sporow administracyjnych, ktory rowniez powstat w 1977 r. Odpowiednio zmie-
niona ZUS z 1991 r. zostata dostosowana do nowo ustanowionego porzadku kon-
stytucyjnego i obowiazywata do 2012 r., kiedy to przeprowadzono wazng reforme
sadownictwa administracyjnego wraz z wejsciem w zycie nowej ustawy o sporach
administracyjnych z 2010 r. (Zakon o uspravnim sporovima 2010, NN 20/10; dale;:
ZUS 7z 2010 r.). Gléwna cecha sadowej kontroli administracji do 2012 r. w postaci
rozstrzygania sporow prawnych co do legalnosci aktu administracyjnego zostata
wowczas zniesiona na rzecz sagdownictwa administracyjnego o nieograniczone;
kompetencji orzeczniczej. Ustawa z 2010 r. wprowadzita nowe instytucje, takie jak
kontrola legalnosci aktow ogdlnych, uméw administracyjnych, ochrona sadowa
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przed czynnos$ciami i bezczynnos$cia administracji (ocjena zakonitosti opcih aka-
ta, upravni ugovori, sudska zastita protiv postupanja i propustanja javnopravnih
tijela) itp. Jesli chodzi o ksztalt organizacyjny, sgdownictwo administracyjne zor-
ganizowano po raz pierwszy jako dwuinstancyjne. Jako sady pierwszej instancji
orzekaja odtad sady administracyjne (upravni sudovi), a sadem drugiej instan-
cji jest Naczelny Sad Administracyjny (Visoki upravni sud Republike Hrvatske).
Reforma jest wdrazana od 2012 r., kiedy to rozpoczety dziatalnosé cztery sady
administracyjne pierwszej instancji, a dotychczasowy sad administracyjny prze-
ksztatcono w Naczelny Sad Administracyjny. Ustawa z 2010 r. byta nowelizowana
juz trzykrotnie.

Celem niniejszego opracowania jest wykazanie, ze reforma z 2010 r., mimo dtu-
giej obecnosci sadownictwa administracyjnego w historii Chorwacji oraz konstytu-
cjonalizacji zasady praworzadnosci i ochrony sagdowej w sprawach administracyjnych,
nie przyniosta oczekiwanych rezultatow. Chorwackie sgdownictwo administracyjne,
pomimo wprowadzenia petnych jego kompetencji orzeczniczych (jurysdykcji nie-
ograniczonej), pozostato w okowach sporu o legalnos¢, a sposob interpretacji prze-
pisow przez sady w nowym stanie prawnym w duzej mierze nawigzuje do wzorcow
wczesniejszego ustroju socjalistycznego — jest on waski, formalistyczny i czysto li-
teralny, bez uwzglednienia kontekstu czy szczegolnych okolicznosci danego przy-
padku. Gléwna tego przyczyng jest niecodpowiednie wyksztatcenie i doksztalcanie
sedzidw, brak ich specjalizacji oraz nieche¢ samego Naczelnego Sadu Administracyj-
nego do zmiany ustalonych, aktualnych w dawnych warunkach ustrojowych wzorcow
i praktyk, do zaakceptowania swojej nowej pozycji 1 interpretacji przyznanych mu
uprawnien w ramach nowego, znaczaco zmienionego stanu prawnego.

Artykut sktada si¢ z czterech czgsci. W pierwszej czesci dokonano przegladu
historycznego sagdownictwa administracyjnego w Chorwacji do czasu uzyskania
przez nig niepodlegtosci. Druga czes$¢ dotyczy sagdownictwa administracyjne-
go w niepodlegtej Chorwacji do czasu jego reformy w 2010 r. W czg¢$ci trzeciej
przedstawiony zostanie przebieg reformy, cechy sadownictwa administracyjnego
W nowym stanie prawnym oraz zmiany w ZUS z 2010 r. W czwartej czg¢sci uka-
zano gtéwne problemy sagdownictwa administracyjnego w Chorwacji i propozycje
zmian w tym zakresie.

2. HISTORIA POWSTANIA I ROZWOJ
SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO DO 1991 R.

2.1. Monarchia austro-wegierska

Do 1918 r. Chorwacja nalezata do monarchii austro-wegierskiej, ktorej sy-
stem prawny mial dwojaka naturg i sgdowa kontrola administracji wygladata tam
inaczej. Wtasciwos¢ wiedenskiego Trybunalu Administracyjnego (utworzonego
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w 1875 r.) rozciagata si¢ na tereny chorwackie znajdujace si¢ pod nadzorem au-
striackiej cze$ci monarchii, Dalmacji i Istrii. W kontynentalnej Chorwacji, ktora
nalezata do wegierskiej cze$ci monarchii, sgdowa kontrola administracji byta
zréznicowana w zaleznosci od 6wczesnego statusu prawnego terytoriow chorwa-
ckich w tej cze$ci monarchii. W 1883 r. chorwacko-wegierski parlament powotat
Finansowy Sad Administracyjny z siedzibg w Budapeszcie. Jednak od 1896 .
sad ten zostat zastgpiony przez Krélewski Sad Administracyjny, ktorego jurys-
dykcja dla Krolestwa Chorwacji i Slawonii zostala ograniczona do sporow ad-
ministracyjnych dotyczacych zarzadzania kolejami, podatkow, optat i uposazen
oraz emerytur urzednikow panstwowych (Medvedovi¢ 2003, 317), podczas gdy
w innych regionach Krolewski Sad Administracyjny dysponowat wtasciwoscia
nieograniczona.

2.2. Okres 1918—1945

Wkrétce po upadku monarchii austro-wegierskiej, poprzez przystgpienie
do nowego panstwa — Krolestwa Serbow, Chorwatow i Stowencow (pdzniejsze
Krolestwo Jugostawii), Chorwacja zostata poddana jurysdykcji sadownictwa ad-
ministracyjnego dawnego Krolestwa Serbii (ktore funkcjonowato pod wplywami
francuskimi) z Conseil d’Etat na czele, ktérej wasciwos¢ zostata rozszerzona
na cate nowo powstate panstwo, cho¢ w ograniczonym zakresie. Na mocy usta-
wy o Conseil d’Etat i sadach administracyjnych z 1922 r. Conseil d’Etat stata sie
najwyzszym sagdem administracyjnym i dziatata jako sad administracyjny pierw-
szej 1 drugiej instancji (Medvedovi¢ 2003, 322). Ustawa przewidziala rowniez
utworzenie sgdow administracyjnych w szeSciu innych miastach, w tym dwodch
w Chorwacji. Sady administracyjne rozstrzygaly spory administracyjne dotyczace
zgodnosci z prawem aktow prawnych, a ich wtasciwos¢ okreslono metoda klauzuli
generalnej uzupetnionej enumeracja negatywna (Medvedovi¢ 2003, 325).

Porozumienia polityczne dotyczace statusu Chorwacji w Krolestwie Jugo-
stawii od 1939 r. doprowadzity do utworzenia Banowiny Chorwackiej jako auto-
nomicznej prowincji w Krolestwie, w ktorej ustanowiono Sad Administracyjny
w Zagrzebiu (ponownie). Sad ten przejat uprawnienia krélewskiej Conseil d’Etat.
Sad Administracyjny w Zagrzebiu mial dos¢ szeroko okreslona wiasciwose,
co znalazto odzwierciedlenie w jego kompetencjach do uchylania spornych aktow
administracyjnych.

Sad Administracyjny w Zagrzebiu (Krolestwa Jugostawii) dziatat nadal pod-
czas drugiej wojny $wiatowej w niepodlegltym panstwie Chorwacji — faszystow-
skim panstwie marionetkowym, do czasu przeksztatcenia go w 1942 r. w Sad
Administracyjny. Obok niego funkcjonowaty, jako odrebne sady administracyjne,
Trybunat Obrachunkowy, Inwalidzki Sad Administracyjny oraz Najwyzszy Sad
Ubezpieczen i Pracy (Medvedovi¢ 2003, 339).
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2.3. Socjalistyczna Federacyjna Republika Jugostawii

Podczas Il wojny $wiatowe] chorwackie sity rewolucyjne zdecydowaty sie
na utworzenie wspodlnoty jugostowianskiej sktadajacej si¢ z szesciu krajow zwiaz-
kowych. Jako jedna z republik federalnych Chorwacja musiata respektowac ogolne
komunistyczne podejscie do sadownictwa administracyjnego, zgodnie z ktorym
sadownictwo to uznawano za zbg¢dne i sprzeczne z ideami panstwa socjalistycznego.
W utworzonym w 1945 r. pafstwie rozwigzano zaréwno Conseil d’Etat, jak i inne
sady administracyjne, a kontrola zgodnos$ci z prawem aktow administracyjnych byta
sprawowana w ograniczonym zakresie przez sady powszechne (Held 2019, 565).

Ze wzgledu na rosnaca niepewno$¢ prawna w sferze sagdownictwa i admini-
stracji 6wczesny rzad podjat starania w kierunku zapewnienia sagdowej kontro-
li aktow administracji panstwowej. Efektem tych staran byta federalna ustawa
o sporach administracyjnych z 1952 r. (Zakon o upravnim sporovima 1952; dale;:
ZUS 7 1952 r.). Ustawa ta, zmieniona tylko raz w 1965 r., obowigzywata do 1977 r.

Ustawa z 1952 r. dotyczyta wylacznie sporow o zgodno$¢ z prawem indywi-
dualnych aktow administracyjnych. Celem tego sporu byta ochrona praw jednost-
ki, ale takze samej zgodnosci z prawem (Ivancevic¢ 1958, 10). Zgodnie z ustawa
postepowanie w ramach jurysdykcji nieograniczonej byto mozliwe w pigciu kate-
goriach spraw (Ivancevi¢ 1958, 25).

Sadowa kontrola zgodnosci z prawem aktow administracyjnych w dawne;j
SFRJ zostala zagwarantowana w Konstytucji Federalnej z 1963 r., ktora wprowa-
dzita zasade, ze o zgodnosci z prawem ostatecznych decyzji w sprawach indywi-
dualnych wydawanych przez organy administracji lub jednostki panstwowe roz-
strzyga sad w postgpowaniu sporno-administracyjnym (Medvedovi¢ 2003, 307).

Wraz z decentralizacja organizacji sgdownictwa na poziomie republik
w Chorwacji ustanowiono w 1977 r. chorwacki Sad Administracyjny?®. Zbieglo si¢
to z uchwaleniem nowej federalnej ustawy o sporach administracyjnych z 1977 r.
(Zakon o upravnim sporovima 1977; dalej: ZUS z 1977 r.). Ustawa z 1977 r. byla
w istocie zbiezna tresciowo z ustawg z 1952 r. — w centrum zainteresowania sg-
downictwa administracyjnego pozostawata nadal kwestia zgodnosci z prawem
aktu administracyjnego.

Chorwacki Sad Administracyjny orzekat w sprawach ze skarg na indywidu-
alne akty administracyjne i w innych sprawach przewidzianych prawem. Petnit
on funkcje sadu pierwszej i ostatniej instancji. Od decyzji organdéw federalnych
mozna si¢ byto odwota¢ tylko wtedy, gdy przewidywaty to wyraznie przepisy
szczegoblne. Istniata rowniez mozliwo$¢ skorzystania z nadzwyczajnych srodkow
prawnych (wniosek o ochrong praworzadnosci, wniosek o rewizj¢ nadzwyczajng
orzeczenia sadu, wniosek o wznowienie postepowania).

2 Poza Chorwacjg jedynie Bosnia i Hercegowina ustanowita sad administracyjny jako sad
wyspecjalizowany — inne republiki utrzymaty sadowa kontrole administracji w ramach wydziatow
specjalnych w najwyzszych sadach powszechnych.
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3. SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
W NIEPODLEGLEJ CHORWACIJI (1991-2010)

Konstytucja nowopowstatej Republiki Chorwacji z 1990 r. (Ustav Republi-
ke Hrvatske, NN 56/1990) proklamowata wsrod zasad konstytucyjnych zasade
zgodnosci z prawem indywidualnych aktow administracji panstwowej i organow
wladzy publicznej, gwarantujgc sagdowa kontrole w tym zakresie®. Oznacza to,
ze prawo jednostki do kontroli sagdowej indywidualnych aktéw administracyjnych
stalo si¢ prawem konstytucyjnym (podstawowym).

Nowo utworzony system prawny przejal byla federalng ZUS z 1977 r., ktora
po przejsciu procesu legislacyjnego stata si¢ prawem wewnetrznym Republiki
Chorwacji (dalej: ZUS z 1991 r.). W ramach reformy zmieniono wiele przepisow
ZUS z 1977 r. w celu dostosowania ich do nowego porzadku konstytucyjnego
1 ustawowego. W art. 5 ustawy o przejeciu ustawy o sporach administracyjnych
przez Republike Chorwacji (Zakon o preuzimanju zakona o opéem upravhom
postupku u Republici Hrvatskoj, NN 53/199) zastrzezono jednoczesnie, ze spory
administracyjne rozstrzyga chorwacki Sad Administracyjny.

Sad Administracyjny pozostal wigc jedynym sadem wlasciwym w sprawach
sporow administracyjnych, petnigc funkcj¢ sadu pierwszej i ostatniej instancji.
Orzeczenia sad wydawat w sktadzie kolegialnym. Wraz ze zmianami legislacyj-
nymi w 1991 r. zniesiono prawo do odwotania i wniosek o rewizje nadzwyczajna
orzeczenia sadu. Prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego mozna byto
zakwestionowac tylko na dwa sposoby: przez ztozenie wniosku o ochrong legal-
nos$ci oraz 0 wznowienie postgpowania.

Prawo do ztozenia wniosku o ochrong legalnosci, jako nadzwyczajnego $rod-
ka prawnego, nalezato do prokuratora, ktory mogt zwroci¢ si¢ do Sadu Najwyz-
szego, bedacego najwyzszym sadem w Republice Chorwacji, o zbadanie, czy pra-
womocne orzeczenie Sadu Administracyjnego narusza ustawg, okreslone zasady
prawne lub system prawny.

Co do zasady kontrola zgodnosci z prawem pozostata gtownym zadaniem sa-
downictwa administracyjnego, przy czym Sad Administracyjny mogt nadal dzia-
fa¢ jako sad orzekajacy w ramach petnej jurysdykeji. Z mozliwosci tej jednak nie
korzystano. Jak stwierdzita B. Britvi¢-Vetma, przyczyna takiego podej$cia mogla
by¢ niejasna regulacja prawna kompetencji Sadu Administracyjnego do orzeka-
nia w petnym zakresie, nieche¢ organéw administracyjnych do akceptacji ocen
prawnych sagdu oraz kontrowersyjne poglady, Ze rola sadu w postepowaniu sagdo-
woadministracyjnym polega na orzekaniu o kontroli zgodnosci z prawem zaskar-
zonych rozstrzygnig¢é, a nie na rozstrzyganiu bezposrednim itp. (Britvi¢-Vetma
2011, 392).

3 Przepis art. 19 Konstytucji Chorwacji stanowi, ze akty administracji panstwowej i organdw
wladzy publicznej musza by¢ oparte na prawie, a Konstytucja gwarantuje ich sadowa kontrole.
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Oprocz tej znamiennej cechy sadownictwa administracyjnego w Chorwacji,
réwniez stosowanie nowej-starej ZUS z 1991 r. bylo naznaczone tymi samymi trud-
nosciami, co przed 1991 r. Brak zdefiniowania sprawy administracyjnej jako warun-
ku wstepnego dopuszczalnosci kontroli legalno$ci aktu administracyjnego miato po-
wazne konsekwencje dla dziatalno$ci sadownictwa administracyjnego. Jak zauwazyt
D. Perda, w praktyce orzeczniczej Sadu Administracyjnego zapadto wiele orzeczen
dotyczacych pytania, czy poddana kontroli sagdu sprawa jest sprawg administracyjng
czy tez nie (Perda 2008, 11). Orzecznictwo to uzupetnialy orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego Republiki Chorwaciji, ktére jednak czesto byly sprzeczne z oceng
Sadu Administracyjnego, poniewaz przesadzaly, ze pewne akty prawne korzystaja
z ochrony sadowej, jako Ze dotycza spraw administracyjnych (Perda 2008, 11).

Brak drogi odwotawczej od orzeczen Sadu Administracyjnego byt kolejnym
mankamentem, ktory absorbowat uwagg przedstawicieli nauki i praktyki. Twier-
dzili oni zgodnie, Ze ochrona sagdowa w sprawach administracyjnych powinna by¢
zorganizowana na nowo przez obje¢cie nig zarowno decyzji organdw wyzszego
stopnia, jak i ustanowienie srodkow zaskarzenia orzeczen sagdu administracyjnego
(Kopri¢ 2006, 232).

Niezdolno$¢ Sadu Administracyjnego do orzekania w petnym zakresie naj-
lepiej ilustruja okolicznosci ratyfikacji w 1997 r. Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka (EKPC). Chorwacja zglosita wowczas zastrzezenie w akcie ratyfika-
cyjnym w odniesieniu do prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy, o ktorym mowa
w art. 6 ust. 1 EKPC. Tre$¢ zastrzezenia brzmiata nastepujaco:

Republika Chorwacji nie moze zagwarantowac prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy przed
sad, kiedy sad administracyjny rozstrzyga o zgodnosci z prawem indywidualnych aktéw or-
gandéw administracyjnych. W takich przypadkach sad ten orzeka co do zasady na posiedzeniu
niejawnym (art. 4 ustawy o ratyfikacji EKPC, NN 18/1997).

Chodzito tu o art. 34 ust. 1 ZUS z 1991 r., ktory stanowil, ze sad admini-
stracyjny rozstrzyga spory administracyjne na posiedzeniu niejawnym. Krotko
po zgloszeniu tego zastrzezenia Trybunat Konstytucyjny potwierdzil w toku kon-
troli konstytucyjnosci ustawy wywlaszczeniowej, ze odpowiednie przepisy poste-
powania wywlaszczeniowego sg zgodne z art. 6 EKPC, ale pod warunkiem, ze sad
administracyjny bedzie sgdem orzekajacym w ramach petnej jurysdykceji. Ponie-
waz sad administracyjny nie spetnit dwoch podstawowych warunkéw uznania go
za sad orzekajacy w ramach petnej jurysdykeji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
niekonstytucyjnos¢ poddanych jego kontroli norm, gdyz nie mogty one zagwa-
rantowa¢ odpowiedniej ochrony sadowej przed indywidualnymi aktami organow
administracji (wyr. TK z 8 listopada 2000 r., nr U-1-745/1999, NN 112/2000).

Ocene¢ funkcjonowania sgdownictwa administracyjnego w okresie
od 1991 do 2012 r. najlepiej oddaje poglad J. Omejec, ktora przy okazji anali-
zy sposobu dzialania chorwackiej administracji trafnie podsumowata rowniez
stan sadowej kontroli administracji. Stwierdzita ona, ze ramy normatywne ZUS
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z 1977 r. (1 z 1991 r.) spowodowaty, ze sadowa kontrola administracji pozostata
na takim poziomie, jaki istniat w momencie upadku dawnego panstwa, to za$
z powodu niezwykle waskiej definicji sprawy administracyjnej (przedmiotu kon-
troli i postepowania przed sadem), niezapewniajacej gwarancji rzetelnego procesu
w rozumieniu art. 29 ust. 1 Konstytucji*. Zdaniem J. Omejec ramy prawne procesu
sadowoadministracyjnego przyczynity si¢ do nadmiernego formalizmu tego po-
stepowania, ktory utrzymuje si¢ do dzi$ (Omejec 2016, 115).

4. REFORMA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W 2010 R.

4.1. Przebieg reformy

W raportach Komisji Europejskiej na temat postgpéw Chorwacji na drodze
do cztonkostwa w UE regularnie stwierdzano, ze chorwacki Sagd Administracyjny
nie jest sadem o petnej jurysdykceji w rozumieniu art. 6 EKPC i ze sad ten nie jest
w stanie poradzi¢ sobie z obcigzeniem orzeczniczym przy rozstrzyganiu spraw
ze skarg na decyzje administracyjne (Croatian 2007 Progress Report, COM (2007)
663 final).

W dokumencie strategicznym dotyczacym opracowania nowej ustawy
o sporach administracyjnych (ZUS), ktory zostal opracowany w ramach projektu
CARDS 2004 w celu wsparcia programu bardziej przejrzystego, efektywnego
i nowoczesnego sposobu funkcjonowania Sadu Administracyjnego Republi-
ki Chorwacji® wyznaczono trzy cele reformy sadownictwa administracyjnego.
Pierwszym celem bylo dostosowanie ZUS do acquis communautaire, w szcze-
go6lnosci do art. 6 EKPC, drugim celem bylo skrocenie czasu trwania postgpowan
sadowych 1 redukcja zalegtosci w rozpoznawaniu spraw, a trzecim zwigkszenie
efektywnosci pracy sedziow.

Na podstawie dokumentu strategicznego oraz wytycznych do projektu nowe;j
ZUS grupa robocza projektu CARDS przygotowata projekt ustawy o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, ktéra w wielu aspektach nawigzywata
do rozwigzan niemieckich i austriackich®. Jak stwierdzit D. Medvedovi¢, projekt
ustawy zostal sformutowany poprawnie, mimo ze w zbyt wielu miejscach odsytat
do kodeksu postgpowania cywilnego (Medvedovi¢ 2012, 28—29). Niemniej, jak

4 Art. 29 ust. 1 Konstytucji Republiki Chorwacji przewiduje, ze kazdy ma prawo do sprawied-
liwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termine przez niezawisty i bezstronny
sad ustanowiony ustawa o jego prawach lub obowiazkach albo o wniesionych przeciwko niemu
zarzutach karnych.

5 Strategy Paper for drafting a new Law on Administrative Disputes, https://sudovi.hr/hr/
vusrh/o-sudovima/cards-2004 [dostep: 11.04.2021].

¢ Grupa robocza powotana do przygotowania projektu ustawy sktadata si¢ z sedziow i profe-
soréw prawa administracyjnego z Niemiec i Austrii.
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podkreslit, autorzy projektu ustawy ,,nie zawsze mieli na uwadze nasze standardy
1 przepisy Konstytucji Republiki Chorwacji” (Medvedovi¢ 2012, 28-29).

Projekt ustawy nie zostat skierowany pod obrady parlamentu, poniewaz Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci powotato nowa grupe robocza w celu sporzadzenia
nowego projektu ustawy, ztozong z krajowych ekspertow, naukowcow i sedziow’.
Grupa robocza ,,krajowa” przedstawita projekt ustawy o zupetnie innej strukturze
i ujeciu sadownictwa administracyjnego, niz uczyniono to w poprzednim projekcie.

Projekt ten zostat uchwalony w 2010 r. jako ustawa o sporach administracyj-
nych (Zakon o uspravnim sporovima, NN 20/2010; dalej: ZUS z 2010 r.). Po upty-
wie dwuletniego okresu vacatio legis ustawa weszla w zycie 1 stycznia 2012 r.
Przewidziala ona utworzenie czterech sadow administracyjnych pierwszej instan-
cji oraz przeksztatcenie dotychczasowego sadu administracyjnego w Naczelny
Sad Administracyjny. Ustawe zmieniano trzykrotnie — w 2012, 2014 1 2017 r.

4.2. Cechy charakterystyczne ZUS z 2010 r.

Gtowna cecha ZUS z 2010 r. byto okreslenie celu sagdowej kontroli admini-
stracji w Chorwacji, ktorym jest ,,zapewnienie sagdowej ochrony praw i intere-
sow prawnych jednostek” (art. 2 ustawy). Temu celowi zostata podporzadkowana
cata regulacja postepowania sgdowoadministracyjnego. Ochrona obiektywnego
porzadku prawnego znalazta si¢ na drugim planie i jest realizowana posrednio
w ramach ochrony praw podmiotowych jednostki.

4.2.1. Organizacja sqdownictwa administracyjnego i przedmiot kontroli sqdowej

Sady administracyjne stanowig czg$¢ sadownictwa w ramach porzadku kon-
stytucyjnego Republiki Chorwacji i sg zorganizowane jako sady wyspecjalizowa-
ne®. Wedtug art. 12 ust. 1 ZUS z 2010 r. sadownictwo administracyjne jest dwuin-
stancyjne: sagdami pierwszej instancji sg sagdy administracyjne, natomiast sgdem
odwotawczym — Naczelny Sad Administracyjny, ktory jest jednoczesnie sagdem
pierwszej instancji w sprawach dotyczacych sporéw o charakterze obiektywnym.

Sady administracyjne orzekaja w sprawach ze skarg na indywidualne akty or-
gandéw administracji publicznej i czynnosci tych organdw, bezczynno$¢ organow

”W opracowaniu ,,Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima” (Perda,
Piculjan 2014) autorzy wyjasnili, ze proces opracowania projektu ustawy przeszedt trzy fazy:
pierwsza zwigzang z projektem CARDS 2004, druga — obejmujaca prace grupy ekspertow zagra-
nicznych, ktorzy przygotowali projekt ustawy o postepowaniu przed sadem administracyjnym
z komentarzem i zaleceniami dotyczacymi przysztej struktury sadu i wewngtrznej organizacji sg-
dow administracyjnych, oraz trzecig faze¢, po zakonczeniu prac ekspertow zagranicznych, ktorych
stanowisko zostato przekazane Ministerstwu Sprawiedliwosci, ktore nastepnie powotato grupe
ekspertow krajowych do prac nad projektem nowej ustawy o sporach administracyjnych.

8 W Republice Chorwacji wladze sadownicza sprawuja sady powszechne, wyspecjalizowane
oraz Sad Najwyzszy (art. 14 ust. 3 ustawy o ustroju sadownictwa, NN nr 28/2013, 33/2015, 82/2015,
82/2016, 67/2018, 126/2019, 130/2020).
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polegajaca na niepodjeciu w terminie aktu lub czynnosci, w sprawach sporéw wy-
niktych z uméw administracyjnych i ich wykonania oraz w innych przypadkach
przewidzianych prawem. Naczelny Sad Administracyjny rozstrzyga o odwota-
niach od orzeczen sadéw administracyjnych i tych postanowien sadéw admini-
stracyjnych, od ktorych przystuguje odwotanie, a takze o zgodnosci z prawem
aktow ogodlnych, o sporach o wlasciwo$¢ migdzy sagdami administracyjnymi oraz
w innych przypadkach przewidzianych prawem (art. 12 ust. 21 3 ZUS z 2010 r.).
Przedmiotem sgdowej kontroli jest — jak wynika z art. 3 ZUS z 2010 r. — oce-
na zgodnosci z prawem: indywidualnego aktu administracyjnego (upravni akt)
i czynnosci organow administracji publicznej, bezczynnosci organéw w tym zakre-
sie, uméw administracyjnych (upravni ugovor), a takze aktow administracyjnych
o charakterze powszechnie obowigzujacym (opci akt). Nie obejmuje ona spraw, dla
ktorych przewidziano inng droge sadowag, spraw z zakresu uprawnien dyskrecjo-
nalnych administracji, z wyjatkiem kontroli decyzji uznaniowych pod wzgledem
dochowania granic uprawnien dyskrecjonalnych oraz celu, w jakim uprawnienia
te zostaty udzielone. Ponadto kontroli sagdowej nie podlegaja decyzje procesowe or-
gandw administracji publicznej, ktore moga by¢ zaskarzone w drodze skargi na de-
cyzje w sprawie gtdwnej, chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 4 ZUS z 2010 r.).

4.2.2. Sktad sqgdu

Sady administracyjne pierwszej instancji orzekaja w sktadzie jednego s¢dzie-
go, natomiast Naczelny Sad Administracyjny — w sktadzie trzech sedziow, z tym
ze w sprawach dotyczacych kontroli legalnosci aktéw prawnych o charakterze
og6lnym sad ten orzeka jako sad pierwszej i ostatniej instancji w radzie pigciu
sedziow (art. 14 ZUS z 2010 r.y’.

4.2.3. Przebieg postgpowania

Wsréd podstawowych zasad postgpowania sagdowoadministracyjnego ZUS
z 2010 r. wymienia: zasade¢ praworzadnosci (art. 5), prawo strony do wystuchania
(art. 6), zasady jawnosci rozprawy (art. 7), sprawnosci (art. 8), udzielania pomocy
prawnej stronom (art. 9), mocy wiazacej orzeczen sadowych (art. 10) oraz zasade
prowadzenia postepowania w urzedowym jezyku chorwackim i przy uzyciu al-
fabetu tacinskiego, a gdy strona nie rozumie lub nie méwi w jezyku urzedowym
— z mozliwo$cig uzywania przez nig swojego jezyka w obecno$ci upowaznionego
thumacza (art. 11).

Stronami postepowania sa: skarzacy (tuzitelj), pozwany organ administra-
cji publicznej, ktorego dziatania lub zaniechania dotyczy skarga (tuzenik) oraz
zainteresowana osoba trzecia (zainteresirana osoba). Skarzacym moze by¢ jed-
nostka nieposiadajaca osobowosci prawnej lub grupa osob, ktorych prawa zostaty

? Przepis znowelizowany w 2012 .
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naruszone przez indywidualny akt administracyjny lub czynno$¢ organu admini-
stracji publicznej. Skarzacym moze by¢ tez organ administracji publicznej, ktory
brat udzial lub powinien bra¢ udzial w wydaniu decyzji, zawarciu lub wykonaniu
umowy administracyjnej (art. 17 ZUS z 2010 r.). Strong przeciwng jest organ ad-
ministracji publicznej, ktory wydat lub nie wydat decyzji, dziatat lub zaniechat
dziatania Iub ktéry jest strong umowy administracyjnej (art. 18 ZUS z 2010 r.).

Postepowanie sagdowe uruchamia wniesienie skargi, w ktorej skarzagcy moze
dochodzi¢: uchylenia lub stwierdzenia niewaznos$ci indywidualnego aktu admi-
nistracyjnego, podjecia decyzji, ktora nie zostala podjeta mimo uptywu przewi-
dzianego prawem terminu, dokonania czynnosci, stwierdzenia niewaznosci lub
wykonania umowy administracyjnej. W przypadku zadania uchylenia lub stwier-
dzenia niewaznosci aktu administracyjnego oraz w przypadku skargi na bezczyn-
no$¢ organu skarzacy moze takze domagac sig¢ rozstrzygniecia przez sad o jego
prawach, obowigzkach lub interesach prawnych (art. 22 ZUS z 2010 r.).

Sadowa kontrola administracji ma w Chorwacji charakter ex post, skarge
do sadu mozna zatem wnie$¢ dopiero po wyczerpaniu wszystkich dostgpnych
w postepowaniu administracyjnym zwyczajnych §rodkéw prawnych. Skarga
nie ma skutku zawieszajacego, chyba ze ustawa to przewiduje. W wyjatkowych
przypadkach sad moze wstrzymaé¢ wykonanie zaskarzonego aktu, jezeli zachodza
przewidziane w ustawie warunki (art. 26 ZUS z 2010 r.).

Pierwszym etapem postgpowania sgdowego jest postgpowanie wstepne.
W jego ramach sad bada swa wlasciwos¢, warunki formalne skargi i warunki
jej dopuszczalnoscei (art. 27 ZUS z 2010 r.). Sad rozpoznaje sprawe na rozprawie,
ktora ma charakter obligatoryjny. Przepisy dotyczace rozprawy byly wzorowane
na przepisach postgpowania cywilnego, ktore maja odpowiednie zastosowanie
w odniesieniu do przeprowadzania dowodow w ramach ustalania przez sad stanu
faktycznego (art. 33 ust. 5 ZUS z 2010 r.). Bez rozprawy sad moze rozstrzyg-
na¢ sprawe tylko wyjatkowo, w okreslonych ustawa przypadkach (art. 7 ust. 2
iart. 36 ZUS z 2010 r.).

Sad orzeka o zadaniu skargi w drodze wyroku (presuda), w ktorym odnosi
si¢ do gltéwnego 1 dodatkowych wnioskow skargi. Sad wydaje wyrok w imieniu
Republiki Chorwacji, orzekajac na podstawie swej swobodnej oceny i po rozwaze-
niu wszystkich kwestii prawnych 1 faktycznych. Wyrok moze by¢ oparty wytacz-
nie na faktach i dowodach, co do ktorych strony miaty mozliwos¢ wypowiedzenia
si¢ (art. 55 ZUS z 2010 ).

Skarga podlega oddaleniu, jezeli sad uzna ja za bezzasadng. To samo dotyczy
sytuacji, gdy sad stwierdzi, ze decyzja zostata wydana w postgpowaniu prze-
prowadzonym z naruszeniem przepisOw postepowania, ale nie miato to wptywu
na tre$¢ zaskarzonej decyzji. Sad moze réwniez oddali¢ skarge, gdy uzna, ze za-
skarzone rozstrzygnigcie jest zgodne z prawem, jednak z powoddéw innych niz
w nim podane (art. 57 ZUS z 2010 r.). Jesli natomiast sad stwierdzi, ze zaskarzona
decyzja jest niezgodna z prawem, uwzglednia skarge, uchyla zaskarzong decyzje
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i samodzielnie rozstrzyga sprawe, z wyjatkiem sytuacji, gdy nie moze tego uczy-
ni¢ ze wzgledu na charakter sprawy lub dlatego, Ze organ dziatat w ramach uzna-
nia administracyjnego. To samo odnosi si¢ do rozstrzygniecia w sprawie ze skargi
na bezczynno$¢ organu (art. 57 ZUS z 2010 r.).

Strony postepowania sadowego moga zawrze¢ ugode sadowa (sudska na-
godba), jednak tylko co do roszczen, ktorymi moga dysponowac. Mozna zawrzec
takze ugode czgsciowa. Do ugody stosuje si¢ odpowiednio przepisy o wyrokach
(art. 89 ZUS z 2010 r.).

4.2.4. Postgpowanie odwolawcze i nadzwyczajne srodki prawne

Strona niezadowolona z wyroku moze wnies¢ odwotanie (Zalba) do Naczelnego
Sadu Administracyjnego z powodu istotnego naruszenia zasad postgpowania sgdo-
wego, ustalenia stanu faktycznego w sposob btedny lub nickompletny lub z powodu
niewlasciwego zastosowania prawa materialnego. Odwotanie wstrzymuje wykona-
nie zaskarzonego wyroku (art. 66 ZUS z 2010 r.). Naczelny Sad Administracyjny
rozstrzyga w przedmiocie odwotania w granicach podniesionych w nim zarzutow.
Orzeka on w sktadzie trzech sedziow bez przeprowadzania rozprawy, z tym ze moze
zarzadzi¢ rozprawg, jesli uzna to za konieczne (art. 73 ZUS z 2010 r.).

W chorwackim postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przewidziano dwa
nadzwyczajne $rodki prawne: wniosek o wznowienie postepowania (art. 76 i n.
ZUS z 2010 r.) oraz wniosek o nadzwyczajng rewizj¢ wyroku (art. 78 ZUS z 2010 r.).
Powodem wniesienia pierwszego z nich jest m.in. sytuacja, w ktorej zapadt wy-
rok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, w ktérym orzeczono o naruszeniu
podstawowego prawa lub wolnosci cztowieka w inny sposob niz to przejeto w wy-
roku sadu administracyjnego. Z kolei wniosek o rewizj¢ prawomocnego wyroku
sadu administracyjnego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego moze wnies¢
wylacznie prokurator, zar6wno z inicjatywy stron, jak i z urzedu. Wniosek sktada
si¢ do Sadu Najwyzszego Republiki Chorwacji jako najwyzszego sadu w Chorwa-
cji, co zapewnia jednolite stosowanie prawa i rownos¢ wszystkich wobec prawa.
Sad Najwyzszy orzeka w sktadzie pigciu s¢dziow. Moze on odrzuci¢ wniosek albo
uwzglednié¢ go i w wyniku tego uchyli¢ lub zmieni¢ wyrok sagdu administracyjnego.

Wykonanie wyroku sadu administracyjnego nastgpuje w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Obowigzek wykonania spoczywa na organie, ktorego akt lub
czynnos$¢ byta przedmiotem skargi, lub wlasciwym organie egzekucyjnym. Ma
on obowigzek wykona¢ wyrok w ciggu 60 dni od uprawomocnienia si¢ wyroku,
bedac zwigzanym oceng prawng sagdu i wskazaniami co do dalszego postgpowa-
nia. Jezeli tego nie uczyni lub wykona orzeczenie odmiennie od oceny zawartej
w wyroku, skarzacy moze zwroci¢ sie do sadu pierwszej instancji o wykonanie
orzeczenia lub stwierdzenie niedopuszczalno$ci wykonania. Postanowienie sadu
uwzgledniajace wniosek o wykonanie lub stwierdzenie niedopuszczalnosci wyko-
nania wyroku dorgcza si¢ rowniez organowi, ktory sprawuje nadzor nad organem
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zobowigzanym do wykonania wyroku. W przypadku powstania szkody w wyniku
niewykonania wyroku skarzacemu przystuguje odszkodowanie, ktoére moze by¢
dochodzone przed wtasciwym sagdem (art. 81 ZUS z 2010 r.).

4.2.5. Spory o charakterze obiektywnym i postgpowanie pilotazowe

Po raz pierwszy w historii sadowej kontroli administracji w Chorwacji usta-
wodawca wprowadzil w 2010 r. kategori¢ ,,sporu obiektywnego”, rozumiang jako
kompetencja Naczelnego Sadu Administracyjnego do kontroli aktéw ogolnych
wydawanych przez organy samorzadu lokalnego i regionalnego oraz osoby prawne
prawa publicznego. Postepowanie moze by¢ wszczete na wniosek osoby fizycznej,
osoby prawnej lub grupy oséb (wnioskodawca — podnositel)), jezeli indywidual-
ny akt administracyjny oparty na tym ogélnym (normatywnym) akcie prowadzi
do naruszenia ich praw lub intereséw. Wniosek sktada si¢ w terminie 30 dni od do-
reczenia decyzji (art. 83 ZUS z 2010 r.). Postgpowanie moze by¢ réwniez wszczg-
te z urzedu przez Naczelny Sad Administracyjny na podstawie zawiadomienia
pochodzacego od obywateli, rzecznika praw obywatelskich oraz na wniosek
sadu (niezaleznie od rodzaju, powszechnego lub wyspecjalizowanego). Kontrola
legalnos$ci aktu ogdlnego dokonywana jest na posiedzeniu niejawnym, jednak sad
moze przeprowadzi¢ rozpraw¢ doradcza, jesli uzna to za konieczne do wydania
wyroku (art. 86 ust. 2 ZUS z 2010 r.). Jesli Naczelny Sad Administracyjny uchyli
kwestionowany akt, na ktorym opiera si¢ akt indywidualny, wnioskodawca ma
prawo zazadac¢ zmiany podjetej w jego sprawie decyzji.

Postepowanie pilotazowe (ogledni spor) prowadzi si¢ z kolei w przypadku, gdy
przedmiot zaskarzenia w dziesigciu lub wigcej postgpowaniach sgdowych w pierw-
szej instancji mial ten sam charakter faktyczny i prawny. Sad moze zdecydowac,
ktora sprawa zostanie rozstrzygnigta wyrokiem pilotazowym. Postepowanie
w sprawach pozostatych podlega wowczas zawieszeniu. Na podstawie prawomoc-
nego orzeczenia wydanego w postgpowaniu pilotazowym sad moze rozstrzygnac
spor wszczety po uprawomocnieniu si¢ orzeczenia bez przeprowadzania rozprawy,
ale po umozliwieniu stronom wyrazenia swojej opinii (art. 48 ZUS z 2010 r.).

5. NOWELIZACJE ZUS Z 2010 R.

5.1. Nowelizacja z 2012 r.

Zaledwie pig¢ miesigcy po wejsciu w zycie ZUS z 2010 r. rzad w 2012 r.
uznat, ze istnieje potrzeba jej zmiany w zakresie sktadu sadu i kosztéw poste-
powania!’. Przyjeta pierwotnie zasada orzekania przez sad administracyjny

1" Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima. P.Z.94, https:/
edoc.sabor.hr/Views/AktView.aspx?type=HTML&id=24366 [dostep: 11.04.2021].
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w sktadzie kolegialnym, z zastrzezeniem wyjatkow na rzecz orzekania przez sad
jednoosobowo, zostata zmieniona na rzecz orzekania przez sad w sktadzie jedne-
go s¢dziego we wszystkich sprawach. Zmiana ta byta wzorowana na przepisach
kodeksu postepowania cywilnego, zgodnie z ktérym w sprawach cywilnych sad
orzeka w skladzie jednego sedziego bez wzgledu na warto$¢ przedmiotu sporu
i stopien skomplikowania sprawy. W nauce i praktyce ostro krytykowano takie
podejscie, zarzucajac mu zignorowanie faktu, ze spor przed sadem administra-
cyjnym toczy si¢ z udziatem organu administracji publicznej i ma na celu zapew-
nienie zgodno$ci z prawem jego dziatan (Rostas-Beros 2013, 475), tzn. ze spory
te obejmuja tez ochrong interesu publicznego, podczas gdy w postepowaniu cy-
wilnym to prawa stron maja pierwszorzedne znaczenie (Siki¢, Stani¢i¢ 2014, 383).
Krytyka ta zostata jednak przez ustawodawce zignorowana.

Druga istotna zmiana dotyczyta przepisu o kosztach postepowania, zgod-
nie z ktérym strona przegrywajgca sprawe ponosi koszty postgpowania. Rzad
zmienit go na rzecz ponoszenia wlasnych kosztéw przez kazda ze stron, stwier-
dzajac (w uzasadnieniu projektu ustawy — przyp. A.K.), ze w ten sposob ,,system
prawny zostaje ujednolicony” i Ze ,,ten przepis (pierwotnie ustanowiona zasada)
bezkrytycznie zostat przeniesiony z ustawy o postgpowaniu cywilnym, a jego
stosowanie pokazato (na podstawie doswiadczen praktyki), ze nie moze on by¢
w pelni odniesiony do instytucji postepowania sgdowoadministracyjnego”. Po-
dobnie jak w przypadku zmiany przepisow o sktadzie sadu, réwniez co do tej
zmiany w literaturze wyrazono sprzeciw, wskazujac, ze proponowany przepis
wplywa bezposrednio na prawo jednostki do rzetelnego procesu sagdowego, ponie-
waz moze uniemozliwi¢ wielu skarzacym dochodzenie ochrony sadowej z powodu
nadmiernych obcigzen finansowych, ktore pozniej — w przypadku wygranej — nie
bedg mogty by¢ zwrocone, co pokazuje prawdziwy cel zmiany — ochrong budzetu
panstwa (Siki¢, Turudié 2013, 855).

5.2. Nowelizacja z 2014 r.

Druga zmiana legislacyjna ZUS miata miejsce w 2014 r."! w wyniku stwier-
dzenia, ze sady pierwszej instancji rzadko korzystaja ze swoich kompetenciji refor-
matoryjnych'?, a kontrola legalno$ci nadal odgrywa dominujacg rolg¢ w orzeczni-
ctwie sagdowym, przy czym postgpowanie odwolawcze przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym jest w tym przypadku ograniczone. Zdaniem rzadu prowa-
dzito to do odmiennego orzecznictwa sadow pierwszej instancji, co zagrazato
pewnosci prawa. Zmiany prawne umozliwity otwarcie drogi odwotawczej, chyba

' Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima. P.Z.690, https://
edoc.sabor.hr/Views/AktView.aspx?type=HTML&id=26424 [dostep: 11.04.2021].

12 Uprawnienia reformacyjne sadu administracyjnego sa uprawnieniami sadu do zmiany aktu
administracyjnego, tzn. zmiany jego tresci wyrokiem.
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ze zaskarzony akt administracyjny zostat uchylony, a sprawa po raz pierwszy
zostata przekazana organowi do ponownego rozpatrzenia (art. 66a ZUS).

Istotnej zmiany dokonano w zakresie sagdowej kontroli aktéw ogdlnych. Roz-
szerzono mianowicie zakre$lone dotad wasko prawo kwestionowania tych aktow
tylko przez osoby, ktorych wlasne prawa indywidualne zostaly naruszone przez
6w akt. Zmiana ta byla postrzegana jako dostosowanie regulacji ZUS do konwen-
cji z Aarhus.

5.3. Nowelizacja z 2017 r.

Ostatnia zmiana ZUS z 2010 r. miata miejsce w 2017 r.® w zwiagzku z ko-
niecznos$cig wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uchylit przepi-
sy o kosztach postgpowania, czyli wprowadzong do ZUS w 2012 r. zasadg, ze kaz-
da ze stron ponosi koszty wywolane wlasnym udziatem (wyr. TK z 27 wrze$nia
2016 r., U-1-2753/2012, Amtsblatt Nr. 94/2016). Powotujac si¢ na prawo do rzetel-
nego procesu sagdowego, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze nowelizacja z 2012 r.
dotyczaca kosztéow sadowych nie miata ,,uzasadnionego celu”, lecz wytacznie
ochrong intereséw finansowych panstwa. W wyniku dostosowania ustawy do wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego przywrdocono pierwotny przepis ZUS z 2010 r.,
zgodnie z ktérym strona przegrywajgca sprawe powinna ponies¢ jej koszty. Nie-
mniej jednak rzad uzupetnit 6w przepis o okreslenie wartosci przedmiotu sporu,
zabezpieczajac w ten sposob w mozliwie najwigkszym stopniu interesy panstwa.

6. CHORWACKIE SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
— ZMIANA CO DO FORMY, ALE NIE CO DO ISTOTY

Dziewig¢ lat po reformie chorwackie sadownictwo administracyjne funkcjo-
nuje w zmienionej formie, ale jego istota prawie si¢ nie zmienita. Wymagania,
ktore zapoczatkowaty reforme, zostaty spelnione, ale sam jej przebieg i aktualna
praktyka stosowania ZUS z 2010 r. sktaniaja do postawienia pytania o respekto-
wanie zasad legalnosci, pewnosci prawa i skutecznej ochrony praw cztowieka jako
niecodtagcznych elementow praworzadnosci.

Na pierwszy plan wysuwa si¢ problem decyzji dotyczacych przebiegu reformy
1 wprowadzonych nig zmian, u podstaw ktérych tkwity btedne zatozenia. Prze-
bieg reformy i kolejne zmiany ustawy daja wystarczajace podstawy do przyjecia,
ze rzad podjat si¢ reformy jedynie w celu wypetnienia obowigzku spetnienia wy-
magan akcesji do Unii Europejskiej, a nie w celu zorganizowania sagdownictwa
administracyjnego z korzyscig dla obywateli i catego spoteczenstwa. Gtowny
problem polega na tym, Ze nie bylo zorganizowanego programu szkolen i stazy dla

13 Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima. P.Z.112, https:/
edoc.sabor.hr/Views/AktView.aspx?type=HTML&id=2021403 [dostep: 11.04.2021].
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pracownikow sadownictwa administracyjnego i administracji publicznej, co po-
zwolitoby zaakceptowaé nowy model sadowej kontroli administracji i pracowaé
nad jego rozwojem wedtug przyjetych w nim zasad. Zaniedbania instytucjonalne
sprawity, ze nie udato si¢ wyeliminowa¢ typowych dla dotychczasowej praktyki
orzeczniczej dwoch negatywnych jej cech: kontroli zgodnos$ci z prawem jako do-
minujgcego typu sporu administracyjnego oraz nadmiernego formalizmu w in-
terpretacji prawa.

6.1. Dominacja sporu o kontrole zgodnoS$ci z prawem nad sporem w ramach
jurysdykcji nieograniczonej

Spor dotyczacy zgodnosci z prawem aktu indywidualnego stanowit sedno
sadowej kontroli administracji w Chorwacji w calej jej historii prawnej. W ramach
takich sporéw sad ocenia i okresla stosunek indywidualnego aktu administra-
cyjnego do ustawy oraz sposob zastosowania jej przepisow (Britvi¢ Vetma 2011,
389). Przedmiotem sporu prawnego jest stan zgodnos$ci z prawem indywidualnego
aktu administracyjnego, czyli jego zgodnos$¢ z norma prawna, na ktorej si¢ opiera
1z ktorej si¢ wywodzi.

Do czasu wejscia w zycie ZUS z 2010 r. dziatania ustawodawcy byly zorien-
towane na zmian¢ kompetencji orzeczniczej sadéw administracyjnych na rzecz
sporow sadowych rozstrzyganych w ramach jurysdykcji peinej, gdzie sad roz-
strzyga nie tylko o zgodnosci aktu z prawem, ale takze sam rozstrzyga sprawe
administracyjna. Przedmiotem takiego sporu jest indywidualna sytuacja prawna,
o ktorej musi orzec sad (Krbek 2003, 230). Podczas gdy wiele krajow uregulowato
pelng jurysdykcje sadownictwa administracyjnego przy uzyciu klauzuli gene-
ralnej z wyliczeniem negatywnym, ustawodawca chorwacki postapil odwrotnie.
Niemniej intencja ustawodawcy byto to, aby ten typ sporu stat si¢ zasada, z kilko-
ma wyjatkami dotyczacymi kontroli zgodnosci z prawem (Vezmar Barlek, Derda
2020, 21). Przejawem dazenia do takiego ujgcia tej kwestii bylo zawarte w ZUS
do 2014 r. zastrzezenie, ze tylko rozstrzygnigcia w sprawie dokonane samodzielnie
przez sad kwalifikuja sprawe do postepowania odwotawczego przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym.

Ten zamiar ustawodawcy nie zostat jednak w pelni zrealizowany. Jednym
z powodow tego stanu rzeczy jest ujecie w przepisach ustawy dos$¢ daleko ida-
cego zastrzezenia, wyrazajacego si¢ w sformutowaniu ,,charakter sprawy” jako
przestanki kwalifikujgcej spor do rozstrzygnigcia w ramach petnej jurysdykcji.
Sadowi nie wolno bowiem samodzielnie orzeka¢ w sprawie, jesli ,,charakter spra-
wy” tego zabrania. Poniewaz ustawa postuguje si¢ takim okresleniem, sad nie jest
bezwzglednie obowigzany do orzekania w sprawie w ramach jurysdykcji nieogra-
niczonej. Ponadto sad samodzielnie ocenia, czy charakter sprawy pozwala mu
na samodzielne jej rozstrzygnigcie (Britvi¢ Vetma, Ljubanovi¢ 2013, 436).
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Okazato sig, ze wspomniane zastrzezenie przeksztalcito si¢ w koto ratunkowe
dla nieprzygotowanych i przeszkolonych sedziow, nieradzgcych sobie z rozstrzy-
ganiem sporu w ramach pelnej jurysdykeji, ktore wymagato innego podejscia
do zaskarzonego aktu administracyjnego. Zwigkszajaca si¢ liczba spraw ograni-
czonych do kontroli zgodno$ci z prawem zagrazala pewnosci prawa, poniewaz
duza liczba rozstrzygnie¢ nie nadawata si¢ do postgpowania odwotawczego (ktore
byto otwarte tylko dla rozstrzygnie¢ wydanych na podstawie samodzielnie doko-
nanych przez sad ustalen), co prowadzito do rozbieznosci w orzecznictwie. Stwier-
dziwszy, ze ,,w praktyce okazato si¢, ze sady pierwszej instancji rzadko korzysta-
ja ze swoich uprawnien do orzekania reformatoryjnego, a spér administracyjny
nadal sprowadzany jest do kontroli zgodnosci z prawem aktu administracyjnego,
co skutkuje wydaniem wyroku kasacyjnego lub wyroku oddalajacego skarge,
od ktoérych odwolanie jest niedopuszczalne” (Britvi¢ Vetma, Ljubanovi¢ 2013,
39), ustawodawca zdecydowat si¢ ,,otworzy¢” droge odwotawczg dla wszystkich
spraw, umozliwiajac tym samym zakorzenienie si¢ sporu o zgodnos$¢ z prawem
w praktyce stosowania ZUS z 2010 r. W praktyce oznaczato to zanik rozstrzygania
sporow w ramach petnej jurysdykeji, co byto sprzeczne z celem ustawy.

Wprawdzie wyrazane sg czasem poglady, ze pelna jurysdykcja jako zasada
jest obecna w praktyce sadow administracyjnych, ale, jak twierdzi A. Rajko, prak-
tyka ta nie jest widoczna z powodu rzadkiego korzystania przez sady ze swoich
uprawnien reformatorskich, poniewaz duza liczba skarg jest w tym postepowaniu
oddalana (Rajko 2017). Z pogladem tym nie sposdb si¢ zgodzi¢ z dwoch powo-
dow: po pierwsze, dopoki sadom pozostawi si¢ swobodng ocene co do tego, czy
ze wzgledu na charakter sprawy spor powinien zostac rozstrzygniety w ramach
petnej jurysdykeji czy tez nie, spor o zgodnos$¢ z prawem bedzie miat co najmnie;j
takg sama range, a po drugie, katalog najczestszych naruszen prawa do rzetelne-
go procesu, ktére dostrzegt Trybunal Konstytucyjny w zwigzku z nadmiernym
formalizmem przy wydawaniu orzeczen sadow administracyjnych, uzasadniania
przekonanie, ze spor o zgodno$¢ z prawem nadal dominuje w praktyce.

6.2. Pewno$¢ prawa a nadmierny formalizm w interpretacji prawa

Jak juz wczesniej zaznaczono, rozstrzygniecie sporu przez sad administra-
cyjny w ramach sporu o kontrole zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu jest
najczesciej wynikiem nadmiernie formalistycznego podejscia sedziow. Wniosek
taki wynika przede wszystkim z przegladu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktorych stwierdza sig, ze sady, dokonujac jedynie kontroli aktu pod wzgledem
zgodnosci z prawem, czynity to nie biorac pod uwage ,,szczegdlnych okolicznosci
sprawy” (m.in. wyr. TK: z 9 pazdziernika 2019 r., U-111-1415/2018; z 23 lutego
2018 r., NU-II1-3497/2018; z 27 kwietnia 2017 r., U-I11-306/3014; z 20 kwietnia
2017 r., U-111-6045/2016, http://www.usud.hr). W wyroku U-I11-5989/2013 Try-
bunat Konstytucyjny wyraznie wskazat, ze w sprawie chodzi o ,,przyktad
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zakazanego konstytucyjnie nadmiernego formalizmu, ktéry ogolnie rzecz ujmujac
nadal obcigza pracg organy panstwa i wtadz publicznych, ale takze wtasciwe sady
krajowe przy orzekaniu o prawach i obowigzkach uczestnikow postgpowania”
(wyr. TK z 9 lutego 2016 r., U-I11-5893/2013). Podobny poglad wyrazono w orze-
czeniu U-I11-4670/2017, w ktérym Trybunat Konstytucyjny

musial przypomnie¢, ze spor administracyjny nie jest juz obecnie sporem o legalnos¢ aktu
administracyjnego. Z chwila wejscia w zycie ZUS z 2010 r. [...] zmienila si¢ zasadniczo kon-
cepcja sadowej kontroli administracji, oparta dotad gtéwnie na kontroli zgodnoS$ci z prawem
aktu administracyjnego [...]. Odtad sady administracyjne i Naczelny Sad Administracyjny
zostaly obowigzane do rozstrzygania sporow w ramach jurysdykcji nieograniczonej, do sa-
modzielnego ustalania faktow, do prowadzenia ustnych i kontradyktoryjnych rozpraw oraz
do rozstrzygania spraw co do meritum. Przeprowadzenie jawnej i kontradyktoryjnej rozprawy
jest podstawowa zasada postgpowania sagdowoadministracyjnego (wyr. TK z 9 pazdziernika
2019 r., U-111-4670/2017).

W odréznieniu od ETPC, ktory w odniesieniu do dostepu do sadu w ramach
art. 6 EKPC uwaza, ze sady krajowe przy wyktadni przepiséw postgpowania po-
winny unika¢ zarowno nadmiernego formalizmu, jak i nadmiernej elastycznosci
(wyr. ETPC z 8 grudnia 2016 r., Frida, LLC v. Ukraina, 24003/07, pkt 33), Trybu-
nal Konstytucyjny dodatkowo uznaje za nadmierny formalizm réwniez automa-
tyczng, waska lub czysto gramatyczng wyktadni¢ prawa materialnego, niezaleznie
od kontekstu sprawy.

Zrédet nadmiernego formalizmu w interpretaciji prawa dokonywanej przez
sady administracyjne nalezy upatrywaé¢ w niedostatecznym wyksztatceniu pierw-
szych powotanych sgdziow, ktorzy podazali za dotychczasowym modelem sa-
dowej kontroli administracji, tak czesto krytykowanym przez Trybunal Konsty-
tucyjny za nadmierny formalizm jeszcze przed wejsciem w zycie ZUS z 2010 r.
Jednak sam Naczelny Sad Administracyjny jest kolejnym motorem nadmiernego
formalizmu, gdyz nie zmienit jeszcze ,,sposobu myslenia” dawnego sadu admi-
nistracyjnego przy korzystaniu z nadanych mu uprawnien. Latwo zauwazye¢,
ze Naczelny Sad Administracyjny z trudem przyjmuje rolg sadu odwotawczego
i nierzadko wraca do roli bylego sagdu administracyjnego, zajmujac si¢ kontrolg
zgodnosci z prawem aktu administracyjnego, zamiast oceng zaskarzonego wyro-
ku. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny wyraza oceny prawne w niektorych
kwestiach prawnych poprzez ,,wnioski”4, ktore zwykle same w sobie sg niezwy-

14 Zgodnie z art. 40 ustawy o ustroju sagdéw (NN nr 28/2013 do 130/20), izby sagdow wyzszych
instancji (w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego) moga przyjmowac opinie prawne w kwe-
stiach zwigzanych ze stosowaniem prawa. Sg one wyrazane przez Naczelny Sad Administracyjny
w formie ,,wnioskow”. Jeden z wnioskow z posiedzenia Izby Finansoéw i Pracy Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 30 wrzesnia 2016 r. brzmi nastepujaco: ,,Decyzja organéw podatkowych
o sprzeciwie wobec terminu przedawnienia. Wniosek: Organ podatkowy nie jest uprawniony
do wytaczenia sprzeciwu co do terminu przedawnienia wyrazonego w odwotaniu i rozstrzyg-
nigcia go jako odregbnego wniosku”, http:/www.sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-10/
Zsllo_20160930.pdf [dostep: 22.04.2021].
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kle formalistyczne. Wydawane sa bez rozstrzygnigcia problemu i bez wyjasnienia,
dlaczego taka ocena prawna zostata wyrazona. Wreszcie, sedziowie sgdow admi-
nistracyjnych stosuja wiele roznych, ztozonych aktow prawnych, wymagajacych
szczegblnej wiedzy, jednak obecnie orzekanie przez s¢dziego w danej sprawie
jest czesto wynikiem osobistych preferencji sedziego, poniewaz nie ma instytu-
cjonalnego podejscia do specjalizacji sgdziowskiej. W zwiazku z tym jest bardzo
prawdopodobne, ze nadmierny formalizm jest efektem obiektywnej niemoznos$ci
opanowania przez jednego sedziego problematyki z szerokiego zakresu ustaw
wchodzacych w gre w poszczegdlnych przypadkach.

6.3. Propozycje modyfikacji

Jak wynika z powyzszych rozwazan, brak zorganizowanego ksztatcenia
i szkolenia s¢dziéw i catej administracji publicznej w zakresie prawidlowego sto-
sowania ZUS z 2010 r. zahamowat rozwoj sadowej kontroli administracji. Ksztal-
cenie s¢dziow, ich szkolenie 1 doksztalcanie opiera si¢ w Chorwacji na zasadzie
dobrowolnosci, co nie przyczynia si¢ do efektywnosci i jakosci sadownictwa
administracyjnego. Ksztalcenie w ramach Akademii Sadowe;j'" koncentruje si¢
gléwnie na procesowych aspektach postepowania sgdowoadministracyjnego, na-
tomiast szkolenia z zakresu prawa materialnego pozostaja w tyle. Ponadto pod-
reczniki majg charakter czysto teoretyczny i sa tworzone przez autoréw niema-
jacych doswiadczenia w stosowaniu prawa administracyjnego lub wywodzacych
si¢ z Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktorego obecna obsada nigdy nie opo-
wiedziata si¢ w praktyce za potrzebg rozstrzygania sporow administracyjnych
w ramach nieograniczonej jurysdykcji.

Jednym z czynnikdéw poprawy obecnej sytuacji moze by¢ utworzenie
Centrum Szkolenia Sedziow, ktére prowadziloby licencjonowane ksztatcenie
i szkolenie w kierunku uwzgledniania norm konstytucyjnych i miedzynarodo-
wych w orzecznictwie sadowym, a takze warsztaty dotyczace metod i technik
interpretacyjnych przy redagowaniu wyrokow. Inna mozliwo$¢ sprowadza si¢
do specjalizacji sedzidw w niektorych dziedzinach prawa. Rozleglos¢ niektorych
dziedzin prawa, takich jak prawo podatkowe, rachunkowos$¢, prawo ubezpieczen
spotecznych i zdrowotnych, wymaga przeanalizowania mozliwo$ci reorganizacji
wewnetrznej obsady sadow administracyjnych, co mogtoby przyczyni¢ si¢ do rze-
telnego 1 prawidlowego stosowania prawa.

15 Zgodnie z ustawa o Akademii Sadowej (NN nr 52/2019) Akademia Sadowa jest instytucja
publiczna, ktora zapewnia ksztatcenie zawodowe i doksztatcanie sedziow. Szkolenia i kursy nie
sa obowigzkowe, ale s brane pod uwage w przypadku awansu zawodowego. W dotychczasowych
programach Akademii tematami przewodnimi byly: cechy szczego6lne sporu w ramach pelnej ju-
rysdykcji, szczegolne zasady procesowe w postepowaniach z zakresu ubezpieczen spotecznych i so-
cjalnych, analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu rozwoju miast, itp.
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7. PODSUMOWANIE

Sadownictwo administracyjne istnieje w Chorwacji od XIX w., poczatko-
wo w ramach r6znych wspoélnot politycznych, do ktorych Chorwacja nalezata
do 1991 r., a nastepnie w ramach niepodleglego panstwa. Uznanie potrzeby wy-
miaru sprawiedliwos$ci w sprawach administracyjnych w bylej Jugostawii oraz
konstytucjonalizacja zasady praworzadnosci i prawa do sagdowej kontroli indywi-
dualnych aktéw prawnych stanowity w nowym panstwie solidng podstawe roz-
woju sagdownictwa administracyjnego w kierunku wyzszego poziomu ochrony
praw cztowieka i wolno$ci obywateli. Ze wzgledu na to reforma sagdownictwa
administracyjnego z 2010 r. przesuneta punkt ciezkosci ze sporéw sadowych
dotyczacych kontroli zgodnosci z prawem na spory rozstrzygane w ramach ju-
rysdykeji nieograniczonej, z czym wigzato si¢ oczekiwanie, ze sgdownictwo
administracyjne bedzie podazac¢ za nowoczesnymi tendencjami w tym zakresie,
a co najwazniejsze, ze takie ujecie bedzie spelnia¢ wymagania art. 29 chorwackiej
Konstytucji i art. 6 EKPC. Pomimo tych oczekiwan sagdownictwo administracyjne
w Chorwacji nadal preferuje rozstrzyganie sporow prawnych w ramach kontroli
zgodnosci z prawem, co czesto jest wynikiem nadmiernego formalizmu w inter-
pretacji prawa. Przyczyny tego stanu rzeczy leza w nieuwzglednieniu potrzeby
ksztaltcenia i szkolenia sedzidw, ale takze w tym, ze sedziowie nadal postepuja
zgodnie z odziedziczonymi wzorcami formalnego podejscia do wykladni prawa.
Poprawa tego stanu rzeczy moze nastapi¢ poprzez spojne, obowigzkowe, licen-
cjonowane ksztalcenie sedzidw, przy czym specjalizacj¢ nalezy traktowac jako
warunek wstepny prawidlowego stosowania prawa.
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