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COLLECTIVE RIGHTS OF PERSONS ENGAGED IN GAINFUL
EMPLOYMENT OUTSIDE THE EMPLOYMENT RELATIONSHIP

– AN OUTLINE OF THE ISSUE1

Abstract. The main objective of the following study is to introduce readers to the issue of 
the 2nd National Scientific Conference in the series “Atypical Employment Relations” organized 
on 3 October 2019 by the Centre for Atypical Employment Relations of the University of Lodz. 
The consequence of extending the right of coalition to persons performing paid work outside the 
employment relationship was that they were guaranteed important collective rights, which until 
1 January 2019 were reserved primarily for employees. The rights which Polish legislator ensured 
to non-employees include the right to equal treatment in employment due to membership in a trade 
union or performing trade union functions; the right to bargain with a view to the conclusion of 
collective agreement and other collective agreements; the right to bargain to resolve collective 
disputes and the right to organize strikes and other forms of protest, as well as the right to protect 
union activists. The author positively assesses the extension of collective rights to people engaged in 
gainful employment outside the employment relationship, noting a number of flawsand shortcomings 
of the analyzed norms. The manner of regulating this matter, through the mechanism of referring 
to the relevant provisions regulating the situation of employees, the statutory equalization of the 
scope of collective rights of non-employees with the situation of employees, the lack of criteria 
differentiating these rights, as well as the adopted model of trade union representation based on 
company trade unions, not taking into account the specific situation of people working for profit
outside the employment relationship, are the reasons why the amendment to the trade union law is 
seen critically and requires further changes.
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INTRODUCTION:
THE RETURN OF THE EXCEPTION

Abstract. The history of the 20th century, and more recently the two-decades long war on 
terror, have taught us the lesson that the normalisation of the state of exception (intended here 
as the proliferation of legal instruments regulating emergency powers, and their constant use 
in varied situations of crisis) is never immune from the risk of leaving long-lasting impacts of 
legal and political systems. With the “Return of the Exception” we intend to bring to the fore the 
fact that in the pandemic the state of exception has re-appeared in its “grand” version, the one 
that pertains to round-the-clock curfews and strong limitations to the freedom of movement and 
assembly, all adorned by warfare rhetoric of the fight against an invisible enemy – which, given the 
biological status of viruses, it cannot but be ourselves. But “return” here must be intended also in its 
psychoanalytic meaning. Much like the repressed that lives in a state of latency in the unconscious 
before eventually returning to inform consciousness and reshape behaviour, the state of exception 
is an element that remains nested in law’s text before reappearing in a specific moment with forms 
and intensity that are not fully predictable. Still, it remains cryptic whether the pandemic inaugurates 
a new epoch of liberal legality – the post-law – or just augurs its structural crisis.

Keywords: state of exception, COVID-19, pandemic, liberal legality. 
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REFORMY SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W SERBII1

Streszczenie. Sądowa kontrola administracji w Serbii ma długą, ponad 150-letnią tradycję. Po-
czątkowo kontrolę tę sprawowała Rada Stanu, zorganizowana według wzorów francuskich. Po II wojnie 
światowej wszelkie przejawy sądownictwa administracyjnego zniesiono, by przywrócić je już w 1952 r., 
kiedy to kompetencję do rozstrzygania sporów administracyjnych powierzono sądom powszechnym, 
które w tych sprawach orzekały w ramach specjalnych izb. Ostatnia faza rozwoju sądownictwa admini-
stracyjnego rozpoczęła się na nowo wraz z utworzeniem sądownictwa wyspecjalizowanego, a mianowi-
cie z chwilą powołania w 2010 r. sądu administracyjnego. Sąd ten nie jest już częścią administracji, tak 
jak miało to miejsce przed II wojną światową, lecz częścią systemu sądownictwa. Sądowa kontrola admi-
nistracji opiera się na konstytucyjnie gwarantowanym prawie do rzetelnego procesu sądowego. Oznacza 
to, że sąd administracyjny orzeka w rozsądnym terminie na podstawie prawa i faktów ustalonych w toku 
publicznej rozprawy, a jego wyrok może zostać wydany w ramach jurysdykcji ograniczonej (czego skut-
kiem jest wyrok kasacyjny) lub jurysdykcji pełnej (w ramach której sąd sam rozstrzyga w sprawie). Ta 
faza rozwoju sądowej kontroli administracji nie jest jednak zakończona, bowiem sądownictwo admini-
stracyjne w Serbii ma jednostopniową strukturę, a w związku z tym postępowanie sądowoadministra-
cyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Rodzi to potrzebę dalszych reform, mających na celu wprowadzenie 
dwuinstancyjności sądownictwa administracyjnego oraz zwiększenie jego efektywności. 

Słowa kluczowe: sądownictwo administracyjne w Serbii, reforma sądownictwa administra-
cyjnego, jednostopniowe sądownictwo administracyjne, ograniczona i pełna jurysdykcja sądów ad-
ministracyjnych. 

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN SERBIA 

Abstract. Judicial control of the administration in Serbia has a long tradition of over 150 years. 
Initially, this control was exercised by the Council of State, organized according to French models. 
After World War II, all forms of administrative judiciary were abolished and reinstated as early 
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10−11 czerwca 2021 r. (tłumaczenie tekstu: dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UŁ). W języku 
konferencyjnym niemieckim tekst zostanie opublikowany w monografii zbiorowej Reformen der 
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as 1952, when the competence to resolve administrative disputes was entrusted to common 
courts, which adjudicated these cases in special chambers. The last phase of the development of 
administrative judiciary began anew with the creation of specialized judiciary, namely with the 
establishment of an administrative court in 2010. This court is no longer part of the administration, 
as it was before World War II, but part of the judicial system. Judicial control of administration is 
based on the constitutionally guaranteed right to a fair trial. This means that the administrative court 
decides within a reasonable time on the basis of the law and facts established in the course of a public 
hearing, and its judgment may be delivered in limited jurisdiction (resulting in a cassation judgment) 
or full jurisdiction (where the court itself decides the case). This phase of the development of judicial 
control of the administration is not finished, however, as the administrative judiciary in Serbia has 
a single-stage structure, and therefore administrative court proceedings are always one-instance. 
This raises the need for further reforms aimed at introducing two-tier administrative judiciary and 
increasing its efficiency. 

Keywords: administrative judiciary in Serbia, reform of administrative judiciary, one-tier 
administrative judiciary, limited and full jurisdiction of administrative courts.

1. HISTORYCZNY ROZWÓJ SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 

W serbskim systemie prawnym sądownictwo administracyjne jest rozumiane 
jako szczególna forma sądowej kontroli administracji, określana mianem „sporu 
administracyjnego” (upravni spor). W ramach owej kontroli badana jest zgodność 
z prawem działań administracji.

Sądowa kontrola administracji w Serbii ma długą, ponad 150-letnią tradycję. 
Jej rozwój jest bardzo interesujący i można go przedstawić w kilku podstawowych 
fazach. W każdej z tych faz sądownictwo administracyjne znacznie się zmieniało. 
Zmiany były tak duże, że dotyczyły nawet systemu sądowej kontroli administracji 
(Radošević 2013, 462−467).

Sądownictwo administracyjne zostało wprowadzone w Serbii przez konsty-
tucję z 1869 r. Na początku, wzorem Francji, spory administracyjne rozstrzygała 
Rada Stanu. Jako część administracji, a nie sądownictwa, Rada Stanu orzekała 
pierwotnie we wszystkich tego typu sporach. Po I wojnie światowej wprowadzono 
także sądy administracyjne I instancji.

W nowych warunkach ustrojowych po II wojnie światowej zniesiono Radę 
Stanu i sądy administracyjne. Wtedy początkowo sądzono, że sądy nie powin-
ny kontrolować administracji. Uważano, że kontrola sprawowana przez wyższe 
władze administracyjne jest wystarczająca. Sytuacja ta nie mogła jednak trwać 
długo: sądownictwo administracyjne zostało przywrócone już w 1952 r., ale nie, 
jak wcześniej, wedle wzorca francuskiego. Nie reaktywowano ani Rady Państwa, 
ani sądów administracyjnych. Zamiast tego kompetencję do rozstrzygania sporów 
administracyjnych powierzono sądom powszechnych, które w tych sprawach orze-
kały w ramach specjalnych izb. 

Ostatnia faza rozwoju sądownictwa administracyjnego w tym czasie zaczęła 
się na nowo wraz z utworzeniem sądownictwa wyspecjalizowanego, a dokładniej 
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wraz z powołaniem w 2010 r. sądu specjalnego – sądu administracyjnego (Uprav-
ni sud). Dzisiejszy sąd administracyjny nie jest częścią administracji, jak przed 
II wojną światową. System sądowej kontroli administracji uległ przeobrażeniu: 
dzisiejszy sąd administracyjny jest częścią sądownictwa, podobnie jak austriackie 
i niemieckie sądy administracyjne (Radošević 2014, 415−418).

2. PODSTAWY KONSTYTUCYJNE 

W prawie serbskim sądownictwo administracyjne zostało przewidziane 
w konstytucji z 2006 r., ale tylko fasadowo. Konstytucja zakłada jedynie generalną 
możliwość prowadzenia sporu administracyjnego – sąd bada zgodność z prawem 
ostatecznych indywidualnych aktów prawnych dotyczących określonego prawa, 
obowiązku lub interesu prawnego, o ile prawo w konkretnym przypadku nie prze-
widuje innej ochrony sądowej (art. 198 ust. 2 konstytucji − Ustav Republike Srbije, 
Službeni glasnik Republike Srbije, 98/2006).

W związku z tym spór administracyjny rozpatrywany jest przede wszystkim 
z punktu widzenia zgodności z prawem działań administracji. Przepis konsty-
tucyjny gwarantujący obywatelom prawo do rzetelnego procesu sądowego ma 
zastosowanie również do sporów administracyjnych: każdy ma prawo do roz-
strzygnięcia o jego prawach i obowiązkach przez niezawisły i bezstronny sąd 
ustanowiony ustawą, w sprawiedliwym procesie, z zachowaniem jawności i w roz-
sądnym terminie (art. 32 ust. 1 konstytucji). 

3. PODSTAWY USTAWOWE 

Konstytucyjne podstawy sądownictwa administracyjnego zostały uszczegóło-
wione w ustawach: w ustawie o ustroju sądów z 2008 r. (Zakon o uređenju sudova. 
Službeni glasnik Republike Srbije, 116/2008, 104/2009, 101/2010, 31/2011 – zmia-
na, 78/2011 – zmiana, 101/2011, 101/2013, 106/2015, 40/2015 – zmiana, 13/2016, 
108/2016, 113/2017, 65/2018 – wyr. Trybunału Konstytucyjnego, 87/2018 i 88/2018 
– wyr. Trybunału Konstytucyjnego) oraz w ustawie o sporach administracyj-
nych z 2009 r. (Zakon o upravnim sporovima. Službeni glasnik Republike Srbije, 
111/2009; dalej: ZUS). Wskazane ustawy wprowadziły ważne innowacje. Przede 
wszystkim, jak już wspomniano, po długim czasie przerwy ponownie funkcjonuje 
w Serbii wyspecjalizowane sądownictwo administracyjne. 

Ustawa o ustroju sądów ustanowiła sąd administracyjny jako sąd właściwy 
do rozstrzygania sporów administracyjnych (art. 11 ust. 4 i art. 29 ust. 1). Postę-
powanie przed tym sądem zostało uregulowane w ustawie o sporach administra-
cyjnych (art. 1). Dokładniej rzecz ujmując, ustawa o sporach administracyjnych 
reguluje tylko niektóre specyficzne i typowe dla tego postępowania zagadnienia. 
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W pozostałych, nieuregulowanych w tej ustawie kwestiach, stosuje się odpowied-
nio przepisy postępowania cywilnego (art. 74 ZUS).

Ustanowieniu szczególnego sądu administracyjnego towarzyszyły także 
inne ważne zmiany przepisów o rozstrzyganiu sporów administracyjnych. Naj-
ważniejsze modyfikacje dotyczyły rozszerzenia zakresu spraw podlegających 
sądowej kontroli, rozpraw sądowych i możliwości wstrzymania wykonania aktu 
administracyjnego.

4. STRUKTURA I ORGANIZACJA SĄDOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO 

Spory administracyjne rozstrzyga sąd szczególny – sąd administracyjny 
(art. 8 ust. 1 ZUS). Sąd ten jest częścią jednolitego systemu sądownictwa. Jest 
on dziś w Serbii jedynym sądem, który ma kompetencję do rozstrzygania wszyst-
kich sporów administracyjnych. Innymi słowy, Serbia posiada wyspecjalizowane 
sądownictwo administracyjne, ale obejmuje ono tylko jeden sąd administracyj-
ny, właściwy dla terytorium całego kraju. Siedziba sądu administracyjnego znaj-
duje się w Belgradzie, jednak poza jego siedzibą mogą być tworzone wydziały 
(art. 13 ustawy o ustroju sądów). Obecnie istnieją trzy wydziały zamiejscowe: 
w Nowym Sadzie, Niszu i Kragujevacu (Lončar 2013, 544). Sąd administracyjny 
składa się z prezesa i 50 sędziów.

Oznacza to, że sądownictwo administracyjne ma jednostopniową strukturę. 
Ponieważ istnieje tylko jeden sąd administracyjny, postępowanie sądowoadmi-
nistracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Pewną rolę w tym postępowaniu od-
grywa jednak także najwyższy sąd powszechny w Serbii, jakim jest Najwyższy 
Sąd Kasacyjny (Vrhovni kasacioni sud) – rozpoznaje on jeden z nadzwyczajnych 
środków prawnych w sporze administracyjnym, a mianowicie wniosek o kontrolę 
orzeczenia sądu administracyjnego (art. 9 ust. 1 ZUS).

5. WŁAŚCIWOŚĆ SĄDU ADMINISTRACYJNEGO  
I PRZEDMIOT SĄDOWEJ KONTROLI 

Mimo istotnych zmian, jakie towarzyszyły rozwojowi sądownictwa admini-
stracyjnego w Serbii, jego przedmiot niezmiennie dotyczy wyłącznie aktów admi-
nistracyjnych. Jednak od 2009 r. przedmiot sporów administracyjnych wydatnie 
rozszerzono. W oparciu o europejskie zasady prawne i podstawy konstytucyjne 
kontrolą sądową objęto inne indywidualne akty prawne (Lončar 2013, 545). Po-
nadto, w postępowaniu sądowoadministracyjnym można orzekać o bezczynności 
administracji, a także o zwrocie przedmiotu i odszkodowaniu.

Podstawowym i najczęstszym przedmiotem sporu administracyjnego pozo-
staje kwestia zgodności z prawem ostatecznego aktu administracyjnego. Zgodnie 
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z systemem klauzuli generalnej sądową kontrolą objęte są wszystkie akty ad-
ministracyjne, z wyjątkiem tych, dla których przewidziano inną drogę sądową 
(art. 3 ust. 1 ZUS). Akt administracyjny (upravni akt) to indywidualny akt prawny, 
poprzez który właściwy organ bezpośrednio stosuje przepisy i rozstrzyga o okre-
ślonym prawie lub określonym obowiązku osoby fizycznej, prawnej lub innej 
osoby w sprawie administracyjnej (art. 4 ZUS).

Akt administracyjny jest ostateczny, jeżeli nie może być już zaskarżony 
za pomocą zwykłych środków prawnych w postępowaniu administracyjnym. Jako 
że  postępowanie administracyjne jest co do zasady dwuinstancyjne, przedmiotem 
sądowej kontroli są zwykle akty administracyjne organu drugiej instancji. Wyjątko-
wo, gdy odwołanie w postępowaniu administracyjnym jest niedopuszczalne, skargę 
do sądu administracyjnego można wnieść także na akt administracyjny pierwszej 
instancji, który w tym przypadku uważany jest za ostateczny (art. 14 ZUS).

W postępowaniu sądowoadministracyjnym badana jest jedynie zgodność 
z prawem aktów administracyjnych. Weryfikacja legalności obejmuje wszystkie 
kwestie prawne i faktyczne. Sprzeczny z prawem akt administracyjny podlega 
uchyleniu ze skutkiem wstecznym (ex tunc). 

Sądowa kontrola nie obejmuje badania aktów administracyjnych pod wzglę-
dem celowości. Sąd administracyjny nie może również kontrolować działania 
w ramach uznania administracyjnego. Uznaniowe akty administracyjne mogą 
być zakwestionowane tylko wtedy, gdy zostały wydane z przekroczeniem gra-
nic ustawowych uprawnień organu lub uprawnienia te nie zostały wykorzystane 
do osiągnięcia prawem określonego celu (art. 24 ust. 1 pkt 5 ZUS). 

Przepisy dotyczące aktów administracyjnych mają również zastosowanie pod 
pewnymi warunkami do innych ostatecznych indywidualnych aktów prawnych, 
których zgodność z prawem można badać w postępowaniu sądowoadministra-
cyjnym. Ze względu na owe warunki akty te można podzielić na dwie kategorie. 
Pierwsza kategoria obejmuje te indywidualne akty administracyjne, w których 
rozstrzygnięto o prawach, obowiązkach lub interesach prawnych, ale przeciwko 
którym nie przewidziano żadnej innej ochrony sądowej; ochrona prawna w po-
stępowaniu przed sądem administracyjnym ma wówczas charakter pomocniczy. 
W przypadku drugiej kategorii indywidualnych aktów prawnych możliwość 
ochrony prawnej przed sądem administracyjnym jest wyraźnie przewidziana 
przez ustawy szczególne (art. 3 ust. 2−4 ZUS). 

Pod pewnymi warunkami sądowa kontrola może obejmować bezczynność 
administracji. Bezczynność administracji zachodzi wtedy, gdy właściwy organ 
nie wydał aktu administracyjnego na wniosek strony lub na skutek jej odwołania 
w przepisanym prawem terminie (art. 15 ZUS). 

Wreszcie, w postępowaniu sądowoadministracyjnym może również zapaść 
rozstrzygnięcie o obowiązku zwrotu rzeczy i zapłaty odszkodowania, ale tylko 
jako postanowienie dodatkowe w orzeczeniu o zgodności z prawem zaskarżo-
nego aktu (art. 16 ZUS). W sporze administracyjnym kwestie te mają charakter 
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uboczny, jeżeli wynikają z wykonania zaskarżonego aktu. Zwykle owe kwestie 
rozstrzygane są w postępowaniu cywilnym, natomiast sąd administracyjny może 
o nich orzekać tylko wtedy, gdy ustalony stan faktyczny stanowi ku temu podsta-
wę. W przeciwnym razie sąd administracyjny pouczy skarżącego o możliwości 
dochodzenia jego praw majątkowych w postępowaniu cywilnym (art. 45 ZUS). 

6. SKŁAD SĄDU 

Sąd administracyjny orzeka zwykle w składzie kolegialnym złożonym 
z trzech sędziów (art. 8 ust. 2 ZUS). Wszyscy członkowie składu są sędziami za-
wodowymi – ławnicy nie biorą udziału rozstrzyganiu sporów administracyjnych 
(Milkov 2019, 64).

Sąd w składzie jednego sędziego tylko wyjątkowo wykonuje czynności w po-
stępowaniu sądowoadministracyjnym. Może on podejmować jedynie określone 
decyzje procesowe – o odrzuceniu skargi i umorzeniu postępowania (art. 25, 
26, 28 ZUS). Nigdy natomiast nie może on samodzielnie rozstrzygnąć sporu 
administracyjnego.

W składzie trzech sędziów zawodowych orzeka również Najwyższy Sąd Ka-
sacyjny w sprawie ze skargi o kontrolę orzeczenia sądu administracyjnego (art. 9 
ust. 2 ZUS).

7. POSTĘPOWANIE PRZED SĄDEM 

Sądowa kontrola administracji opiera się na konstytucyjnie gwarantowanym 
prawie do rzetelnego procesu sądowego. Oznacza to, że sąd administracyjny orze-
ka w rozsądnym terminie na podstawie prawa i faktów ustalonych w toku publicz-
nej rozprawy (art. 2 ZUS). Istota sądowej kontroli administracji znajduje wyraz 
z jednej strony w ochronie legalności, a z drugiej – w ochronie praw stron procesu.

Postępowanie sądowoadministracyjne jest uruchamiane zawsze na wniosek 
– przez złożenie skargi, nigdy zaś z urzędu. Serbskie prawo nie przewiduje jednak 
różnych rodzajów skarg: skarga jako taka jest uregulowana w jednolity sposób. 
Wprawdzie żądania skarg mogą się różnić w zależności od przedmiotu sporu, 
nie oznacza to jednak, że określony spór może być uruchomiony na podstawie 
określonego rodzaju skargi. Skargę wnosi się zawsze na tych samych zasadach, 
natomiast to, czego domaga się skarżący jest zupełnie inną sprawą. Tylko przy 
składaniu skargi na bezczynność administracji istnieją pewne szczególne zasady, 
wynikające ze specyfiki tego rodzaju sporu. Wydaje się jednak, że to za mało, by 
mówić o różnych rodzajach skarg.

Skarga z reguły nie wstrzymuje wykonania zaskarżonego aktu (nie ma 
skutku zawieszającego). Wyjątkowo sąd może wstrzymać wykonanie aktu 
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administracyjnego, ale tylko wtedy, gdy domaga się tego skarżący i są spełnione 
określone warunki ustawowe. W szczególnych przypadkach sąd może wstrzymać 
wykonanie aktu administracyjnego jeszcze przed wszczęciem postępowania są-
dowego (art. 23 ZUS).

W postępowaniu przed sądem zawsze biorą udział co najmniej dwie strony: 
skarżący i organ administracji. Oprócz nich stroną może być również osoba zain-
teresowana (art. 10−13 ZUS). Wszystkie strony mają przed sądem administracyj-
nym równe prawa, co dotyczy również organu administracji.

Skarżącym (tužilac) jest osoba fizyczna lub prawna, która twierdzi, że jej 
prawa lub interesy prawne zostały naruszone przez zaskarżony akt administra-
cyjny. Organizacje i jednostki nieposiadające osobowości prawnej mogą inicjować 
postępowanie sądowoadministracyjne, jeśli mogą być podmiotem praw i obowiąz-
ków, o których orzeczono w postępowaniu administracyjnym. Postępowanie przed 
sądem może również zostać wszczęte przez prokuratora, jeżeli akt administra-
cyjny narusza prawo ze szkodą dla interesu publicznego. Jeżeli prawa majątkowe 
i interesy Republiki, prowincji autonomicznej lub gminy zostały naruszone aktem 
administracyjnym, skarżącym może być również właściwy prokurator. 

Stroną przeciwną wobec skarżącego (tuženi) jest organ, który wydał zaskar-
żony akt, a w postępowaniu ze skargi na bezczynność administracji – organ, 
który nie wydał aktu administracyjnego w przewidzianym prawem terminie. Jako 
strona przeciwna działa zwykle organ państwowy, ale może to być również organ 
niepaństwowy, któremu prawo powierzyło publiczno-prawne kompetencje.

Zainteresowanym jest osoba, dla której uchylenie zaskarżonego aktu admini-
stracyjnego byłoby bezpośrednio niekorzystne. Chodzi tu o podmiot mający szcze-
gólny interes w postępowaniu sądowoadministracyjnym: w przypadku uchylenia 
zaskarżonego aktu administracyjnego osoba ta utraciłaby prawo nabyte uprzednio 
na mocy tego aktu (Milkov 2019, 68). 

Postępowanie sądowoadministracyjne jest, podobnie jak skarga, uregulowane 
w sposób jednolity: ustawa nie przewiduje różnych rodzajów postępowania. Po-
stępowanie to jest zawsze wszczynane i prowadzone według tych samych zasad, 
niezależnie od przedmiotu sporu administracyjnego i konkretnej sprawy. Obejmu-
je ono dwa podstawowe etapy: postępowanie wstępne i postępowanie zwyczajne 
(w celu ustalenia stanu faktycznego).

W postępowaniu wstępnym sąd bada, czy zostały spełnione formalne wa-
runki konieczne do merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy – jeśli nie, skarga 
podlega odrzuceniu (art. 25 i 26 ZUS). Elementem postępowania wstępnego jest 
również doręczenie skargi organowi oraz osobom zainteresowanym w celu przed-
łożenia przez nich odpowiedzi na skargę. W terminie przepisanym do wniesienia 
odpowiedzi na skargę organ jest obowiązany do przedłożenia sądowi akt sprawy 
oraz ustosunkowania się do żądania skargi (art. 30 ZUS).

Stan faktyczny podlega ustaleniu przez sąd podczas rozprawy ustnej. 
Na tej podstawie sąd wydaje rozstrzygnięcie w sprawie. Jednak w wyjątkowych 
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przypadkach sąd może rozstrzygnąć spór bez rozprawy, a mianowicie, gdy sprawa 
nie wymaga bezpośredniego wysłuchania stron, ani odrębnego ustalania faktów, 
albo za udzieloną w sposób wyraźny zgodą stron. W każdym takim przypadku 
sąd musi wskazać w uzasadnieniu, dlaczego rozprawa nie została przeprowadzona 
(art. 33 ZUS).

Oprócz tego w ustawie wskazano szczególne przypadki, w których przepro-
wadzenie rozprawy jest bez żadnych wyjątków obligatoryjne. I tak, przeprowa-
dzenie rozprawy jest wymagane zawsze wtedy, gdy sprawa ma skomplikowany 
charakter, dla potrzeb bardziej dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz 
gdy organ wbrew obowiązkowi nie przedłożył sądowi akt sprawy, a także wtedy, 
gdy w postępowaniu administracyjnym (w którym został wydany zaskarżony akt 
administracyjny) uczestniczyło kilka stron o sprzecznych interesach. Rozprawę 
trzeba przeprowadzić również, gdy sąd ma ustalić stan faktyczny nie tyle w celu 
orzeczenia kasacyjnego, ale w celu wydania rozstrzygnięcia merytorycznego 
– w ramach pełnej jurysdykcji (art. 34 ZUS).

Rozprawa ustna jest zwykle jawna. Jednakże publiczność rozprawy może 
zostać wyłączona w całości lub w określonej części: jeżeli jest to konieczne 
ze względu na ochronę interesów bezpieczeństwa narodowego, porządku pub-
licznego i moralności, interesów nieletnich lub prywatności uczestników postę-
powania. Sąd administracyjny wydaje szczególne postanowienie o wyłączeniu 
jawności, które wymaga uzasadnienia i ogłoszenia (art. 35 ZUS).

Ustawa o sporach administracyjnych zawiera kilka przepisów dotyczących 
zasad prowadzenia rozprawy (co do zarządzenia i przeprowadzenia rozprawy, spo-
rządzenia protokołu, przebiegu rozprawy i nieobecności stron – art. 36−39 ZUS). 
Jak już wspomniano, w innych kwestiach stosuje się odpowiednio przepisy po-
stępowania cywilnego. Dotyczy to, w szczególności, zasad prowadzenia postę-
powania dowodowego, jako że ustawa o sporach administracyjnych nie zawiera 
żadnych szczególnych przepisów w tym zakresie. 

Żadnych szczególnych unormowań nie ma też co do możliwości polubownego 
zakończenia sporu administracyjnego i zawarcia ugody sądowej. Niektórzy auto-
rzy przekonują, że również w tym zakresie w postępowaniu sądowoadministra-
cyjnym należy stosować zasady postępowania cywilnego (Tomić 2010, 458−460 ). 
Wątpliwe jest jednak, czy i w jakim zakresie przepisy te podlegają zastosowaniu 
w postępowaniu przed sądem administracyjnym, nawet odpowiednio. Aby za-
wrzeć ugodę, strony muszą swobodnie rozporządzać swoimi roszczeniami. Na-
tomiast w sporze administracyjnym jedną ze stron jest organ, który wydał akt 
administracyjny. Czy organ ten rzeczywiście ma swobodę dysponowania swoimi 
roszczeniami? 

Ustawa o sporach administracyjnych przewiduje jedynie możliwość uwzględ-
nienia żądania skargi przez organ. Wymaga to wydania innego aktu admini-
stracyjnego o zmianie lub uchyleniu aktu zaskarżonego do sądu. Z drugiej stro-
ny, uwzględnienie żądania skargi może również oznaczać, że organ wydał akt 
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administracyjny w trakcie trwania procesu sądowego w sprawie ze skargi na bez-
czynność administracji. W obu przypadkach skarżący powinien wypowiedzieć się 
co do (nowego) aktu administracyjnego. Jeżeli oświadczy, że jest nim usatysfak-
cjonowany lub nie wypowie się wcale, postępowanie sądowe podlega umorzeniu. 
Jeśli natomiast oświadczy, że jest z nowego aktu niezadowolony, postępowanie 
przed sądem administracyjnym będzie kontynuowane (art. 29 ZUS).

8. RODZAJE ROZSTRZYGNIĘĆ I ICH CHARAKTER 

W postępowaniu sądowoadministracyjnym wyróżnia się dwa rodzaje orze-
czeń: wyroki i postanowienia. Wyrokiem sąd rozstrzyga spór administracyjny, 
natomiast postanowienie jest orzeczeniem proceduralnym.

Wyrokiem sąd skargę uwzględnia, albo ją oddala jako nieuzasadnioną. Sąd 
administracyjny jest związany granicami skargi i kontroluje legalność zaskarżo-
nego aktu jedynie w tych granicach. Nie jest on jednak związany jej zarzutami, 
akt administracyjny może więc zostać uchylony z innego powodu niż wskazany 
przez skarżącego. Podstawy nieważności aktu administracyjnego podlegają ba-
daniu przez sąd z urzędu (art. 41 ZUS). 

W zależności od charakteru kompetencji orzeczniczej sądu wyrok może zo-
stać wydany w ramach ograniczonej lub pełnej jurysdykcji (u sporu ograničene/
pune jurisdikcije). W postępowaniu o jurysdykcji ograniczonej zaskarżony akt jest 
jedynie uchylany, a sąd w razie potrzeby przekazuje sprawę organowi właściwe-
mu do ponownego rozpatrzenia (art. 42 ZUS). Ograniczona jurysdykcja oznacza 
zatem jedynie kompetencje kasacyjne sądu administracyjnego.

W postępowaniu pełnej jurysdykcji uchylenie aktu administracyjnego jest 
tylko pierwszym krokiem sądu administracyjnego. Po uchyleniu aktu admini-
stracyjnego sąd administracyjny sam rozstrzyga w sprawie administracyjnej, ale 
tylko wtedy, gdy pozwala na to charakter sprawy i ustalenia stanu faktycznego 
dają ku temu wystarczającą podstawę. Wyrok sądu administracyjnego zastępuje 
wówczas całkowicie uchylony akt administracyjny. Na tych samych zasadach sąd 
administracyjny może orzekać w ramach pełnej jurysdykcji, nawet jeśli spór ad-
ministracyjny dotyczy bezczynności administracji.

Co do zasady sąd administracyjny nie jest zobowiązany do rozstrzygnięcia 
sporu administracyjnego w ramach pełnej jurysdykcji. Obowiązek taki istnieje 
tylko w wyjątkowych przypadkach, gdy przekazanie sprawy właściwemu orga-
nowi do ponownego rozpatrzenia powodowałoby po stronie skarżącego trudną 
do naprawienia szkodę. Kolejnym warunkiem zaistnienia tego obowiązku jest 
samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sąd administracyjny. Jeżeli skarżą-
cy domagał się rozstrzygnięcia sporu w ramach pełnej jurysdykcji, a sąd żądania 
tego nie uwzględnił, musi on osobno uzasadnić powody odmowy uwzględnienia 
tego żądania.
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W niektórych przypadkach orzekanie w ramach pełnej jurysdykcji jest niedo-
puszczalne. Ustawa wyklucza to w przypadku kontroli aktów uznaniowych: ocena 
celowości wydania aktu leży bowiem wyłącznie w gestii organów administracyjnych, 
a więc sąd administracyjny nie może poddać aktu kontroli w tym zakresie. Moż-
liwość rozstrzygnięcia sporu w ramach pełnej jurysdykcji w niektórych sprawach 
może być też wyraźnie wykluczona przez przepisy szczególne (art. 43 i 44 ZUS).

9. ŚRODKI ZASKARŻENIA 

Postępowanie sądowoadministracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Ustawa 
nie przewiduje zwyczajnych środków odwoławczych: nie można więc się odwołać 
od wyroku sądu administracyjnego. Można jedynie skorzystać z nadzwyczajnych 
środków prawnych: wniosku o kontrolę orzeczenia sądu administracyjnego lub 
wniosku o wznowienie postępowania.

Wniosek o kontrolę orzeczenia (zahtev za preispitivanje sudske odluke) przysłu-
guje od prawomocnych orzeczeń sądu administracyjnego (wyroków i postanowień). 
Stanowi on środek prawny ze skutkiem dewolutywnym, który podlega rozpoznaniu 
przez Najwyższy Sąd Kasacyjny. Mogą go wnieść strony postępowania administra-
cyjnego i właściwy prokurator w trzech przypadkach: 1) gdy wymaga tego prawo 
(ustawa o sporach administracyjnych lub przepisy szczególne); 2) jeżeli sąd admini-
stracyjny rozstrzygnął spór administracyjny w ramach pełnej jurysdykcji; 3) jeżeli 
możliwość wniesienia odwołania w postępowaniu administracyjnym była wyłączona. 
Podstawą złożenia wniosku nie mogą być wątpliwości natury faktycznej, a jedynie 
kwestie prawne: zarówno naruszenie prawa materialnego, jak i istotne naruszenie 
prawa procesowego, które mogły mieć wpływ na wynik sprawy (art. 49 ZUS).

Wniosek o wznowienie postępowania (ponavljanje postupka) stanowi 
nadzwyczajny środek prawny, o którym rozstrzyga sam sąd administracyjny 
(art. 58 ZUS). Strony mogą żądać wznowienia, jeżeli sprawa została zakończona 
prawomocnym orzeczeniem (wyrokiem lub postanowieniem) i z przyczyn enu-
meratywnie wskazanych w ustawie (art. 56 ZUS). Przyczyny te dotyczą głownie 
nowych faktów i okoliczności: postępowania sądowoadministracyjne są z reguły 
wznawiane właśnie dlatego, że pewne fakty i okoliczności stały się stronom znane 
lub wyszły na jaw dopiero później (Milkov 2019, 112). 

10. PRAWOMOCNOŚĆ I WYKONALNOŚĆ 

Ponieważ od wyroku sądu administracyjnego nie przysługuje odwołanie, jest 
ono od razu prawomocne i wiążące. Jednocześnie zyskuje ono przymiot wykonal-
ności (art. 7 i 68 ZUS). Każdy wyrok sądu administracyjnego jest więc natych-
miast prawomocny, wiążący i wykonalny.
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Wyrok jest wiążący dla organu, który wydał zaskarżony akt administracyjny. 
Ma on obowiązek wykonania wyroku sądu administracyjnego, ale tylko wtedy, 
gdy wyrok został wydany w ramach ograniczonej jurysdykcji. Jeżeli natomiast 
wyrok został wydany w ramach pełnej jurysdykcji nie jest konieczne żadne dalsze 
działanie organu, bowiem sąd administracyjny sam rozstrzygnął sprawę admi-
nistracyjną. Dalsze czynności organu są wymagane tylko w przypadku sporów 
rozstrzygniętych w ramach jurysdykcji ograniczonej, gdzie sąd jedynie uchyla 
zaskarżony akt i przekazuje sprawę organowi do ponownego rozpatrzenia (Milkov 
2019, 117). 

Jeżeli w miejsce uchylonego aktu administracyjnego konieczne jest wy-
danie innego aktu administracyjnego, właściwy organ ma obowiązek wydania 
tego nowego aktu. Musi on wydać ten akt niezwłocznie lub najpóźniej w ciągu 
30 dni – w zależności od oceny prawnej wyrażonej przez sąd administracyjny 
(art. 69 ZUS).

Niewykonanie wyroku sądu przez właściwy organ wywołuje określone pra-
wem konsekwencje. Zależą one od tego, w jakim zakresie wyrok nie został wy-
konany. Może być tak, że organ wydał nowy akt administracyjny, ale niezgodnie 
z oceną prawną sądu administracyjnego, ale może być i tak, że organ w ogóle 
nie wydał nowego aktu w wyznaczonym terminie. W obu przypadkach skarżący 
może ponownie wystąpić do sądu administracyjnego. Warunki i forma ponownej 
skargi są różne, ale konsekwencje niewykonania orzeczenia są w zasadzie takie 
same: orzeczenie sądu administracyjnego wydane w ramach pełnej jurysdykcji 
(o ile pozwala na to charakter sprawy, a możliwość orzekania w ramach pełnej 
jurysdykcji nie jest prawnie wyłączona); możliwość nałożenia grzywny na kierow-
nika właściwego organu; powiadomienie organu nadzorczego oraz prawo skarżą-
cego do odszkodowania (art. 70, art. 71, art. 72 i art. 75 ust. 2 i 3 ZUS).

11. WSPÓŁCZESNE WYZWANIA I PROBLEMY SĄDOWNICTWA 
ADMINISTRACYJNEGO 

Przywrócenie wyspecjalizowanego sądownictwa administracyjnej uznaje 
się za krok naprzód w rozwoju sądowej kontroli administracji w Serbii. Zmiana 
ta miała jednak również negatywne konsekwencje. Wraz z ustanowieniem jed-
nego sądu administracyjnego powołanego do rozstrzygania wszystkich sporów 
administracyjnych w Serbii nie powstała pełna organizacja sądownictwa admini-
stracyjnego. Biorąc pod uwagę ustalenia prawnoporównawcze, rozwiązanie takie 
należy uznać za wyjątek. W związku z tym w serbskim postępowaniu sądowo-
administracyjnym nie urzeczywistniono w pełni pewnych ważnych europejskich 
zasad prawnych, w szczególności prawa do rzetelnego procesu sądowego i pra-
wa do skutecznego środka odwoławczego (Radošević 2020, 1102−1105). Zasady 
te są również zagwarantowane w konstytucji Serbii.
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W każdym razie sąd administracyjny jest niezawisłym i bezstronnym sądem 
ustanowionym ustawą. Nie wystarczy to jednak, by urzeczywistnić w pełni pra-
wo do rzetelnego procesu sądowego w sprawach administracyjnych. Jeden sąd 
administracyjny z niewielką liczbą sędziów nie może rozstrzygnąć wielu spraw 
w rozsądnym terminie, zwłaszcza na rozprawie, która jest również częścią prawa 
do rzetelnego procesu sądowego. Wprawdzie rozprawa ustna jest przewidziana 
w ustawie o sporach administracyjnych jako zasada, jednocześnie jednak od zasa-
dy tej istnieje tak wiele odstępstw, że rozprawa ustna jest w praktyce wyjątkiem. 
To samo dotyczy rozstrzygania sporów administracyjnych w ramach pełnej jurys-
dykcji: pomimo szeroko zakreślonych możliwości rozstrzygania sporu administra-
cyjnego w ten sposób, w praktyce jest on wykorzystywany niezmiernie rzadko.

Rosnąca liczba spraw w postępowaniu sądowoadministracyjnym jest jedną 
z konsekwencji rozszerzania zakresu sądowej kontroli administracji. Rozszerzenie 
to zostało dokonane nie tylko bezpośrednio w ustawie o sporach administracyj-
nych, ale także pośrednio – za sprawą ustawy o ogólnym postępowaniu admini-
stracyjnym (Zakon o opštem upravnom postupku, Službeni glasnik Republike 
Srbije, 18/2016 i 95/2018, art. 147 ust. 1, w zw. z art. 149 ust. 1 i art. 16 ust. 1 i 2) 
poprzez rozszerzenie zakresu spraw, w których wydawane są akty administracyj-
ne (w związku z umowami administracyjnymi, czynnościami administracyjnymi 
i usługami publicznymi). Dla wszystkich tych spraw administracyjnych jeden sąd 
administracyjny zdecydowanie nie wystarczy.

Utworzenie tylko jednego sądu administracyjnego przesądziło również o tym, 
że postępowanie przed nim jest bez wyjątków jednoinstancyjne. W postępowaniu 
sądowoadministracyjnym nie przewidziano możliwości wnoszenia zwyczajnych 
środków prawnych, dopuszczając jedynie środki nadzwyczajne, co również czy-
ni wątpliwym urzeczywistnienie prawa do skutecznego środka odwoławczego. 
Brak pełnej organizacji sądownictwa administracyjnego uniemożliwia ostatecz-
nie dalszą specjalizację sądownictwa administracyjnego w niektórych obszarach 
działania administracji (Radošević 2020, 419). 

12. O KONIECZNEJ I PLANOWANEJ REFORMIE SĄDOWNICTWA 
ADMINISTRACYJNEGO 

Przywrócenie sądu administracyjnego jest krokiem naprzód w rozwoju sądo-
wej kontroli administracji w Serbii. Jest to jednak dopiero pierwszy krok w tym 
rozwoju. Oczywiste jest, że reforma sądownictwa administracyjnego w Serbii 
jeszcze się nie skończyła – wręcz przeciwnie, dopiero się rozpoczęła i istnieją 
co do niej dalsze plany.

O potrzebie dalszych reform i eliminacji dostrzeżonych braków mówią nie 
tylko serbscy autorzy zajmujący się tą problematyką. Na istniejące w tym zakresie 
problemy i konieczność dalszych zmian zwraca się uwagę także w dokumentach 
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rządowych. W projekcie Strategii Rozwoju Wymiaru Sprawiedliwości na lata 
2019−2024 (Ministarstvo pravde Republike Srbije 2019) stwierdzono, że sąd ad-
ministracyjny jest najbardziej obciążonym sądem w Serbii. Dlatego szczególną 
uwagę należy zwrócić na poprawę warunków jego pracy (Strategija razvoja pra-
vosuđa 2020, 27)2. 

W ramach Strategii przewidziano różne środki mające na celu poprawę efek-
tywności sądownictwa administracyjnego. Najważniejsza jest tu kwestia powo-
łania większej liczby sądów administracyjnych (kilku sądów pierwszej instancji 
i jednego sądu drugiej instancji), wyboru wymaganej liczby sędziów, wprowadze-
nia dwuinstancyjności postępowania sądowego oraz specjalizacji w niektórych ob-
szarach administracyjnych. W związku z nową organizacją sądownictwa admini-
stracyjnego, ale także z nową ustawą o ogólnym postępowaniu administracyjnym, 
powinna również zostać uchwalona nowa ustawa o sporach administracyjnych 
(Strategija razvoja pravosuđa 2020, 29−30). 

Gdyby plany te zostały zrealizowane, Republika Serbii miałaby nową i kom-
pleksową organizację sądownictwa administracyjnego, w ramach której podsta-
wowe cele sądowej kontroli administracji byłyby realizowane w sposób pełniejszy 
i bardziej spójny. Oczywiście, nie oznacza to, że realizacja zaplanowanych działań 
jest prosta. Reforma jest wprawdzie uzasadniona, ale trzeba ją przeprowadzać 
ostrożnie. Współczesna nauka ma tendencję do patrzenia na europejskie zasady 
prawne w sposób dogmatyczny i bezkrytyczny. Dotyczy to również dwu- lub wie-
lostopniowego sądownictwa administracyjnego, a także ustnych rozpraw w postę-
powaniu przed sądem administracyjnym. Trudno oprzeć się wrażeniu, że sprawę 
administracyjną postrzega się tak samo, jak każdą inną sprawę sądową. Tymcza-
sem zasady prawa, przewidziane pierwotnie dla spraw karnych i cywilnych, nie 
powinny być literalnie i zbyt dosłownie stosowane w sprawach administracyjnych. 
Charakter prawny sprawy administracyjnej różni się bowiem znacznie od charak-
teru pozostałych spraw sądowych.

Skuteczna reforma sądownictwa administracyjnego nie będzie możliwa, je-
śli europejskie zasady prawne będą ślepo akceptowane i dosłownie kopiowane 
z tradycyjnych postępowań sądowych. Tylko uwzględnienie natury prawnej sporu 
administracyjnego i cech, które czynią go wyjątkowym i odróżniającym od zwy-
kłych sporów prawnych, może prowadzić do pomyślnego wdrożenia zmian (Ra-
došević 2020, 1121). Dla powodzenia reformy najważniejsze są następujące cechy 
szczególne sporu administracyjnego: organizacja sądownictwa administracyjnego 
musi być dostosowana do przedmiotu postępowania sądowoadministracyjnego 
(sprawa sądowoadministracyjna); postępowania sądowoadministracyjne i admi-
nistracyjne muszą być postrzegane jako jedność; spór administracyjny nie jest 

2 Od 1 stycznia 2010 r. do 31 grudnia 2019 r. do sądu administracyjnego wpłynęło 222 274 
spraw, orzekł on w 183 505 sprawach, pozostało 38 769 nierozstrzygniętych spraw (Ivanović 2019, 
184, 186). 
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fact that in the pandemic the state of exception has re-appeared in its “grand” version, the one 
that pertains to round-the-clock curfews and strong limitations to the freedom of movement and 
assembly, all adorned by warfare rhetoric of the fight against an invisible enemy – which, given the 
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klasycznym sporem sądowym (nie jest klasycznym sporem między stronami); 
postępowanie przed sądem administracyjnym jest tylko jednym z etapów ochrony 
prawnej strony (Radošević 2020, 1107−1116). 
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