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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W PANSTWACH MLODEJ DEMOKRACJI
(ANALIZA PRAWNOPOROWNAWCZA)'

Streszczenie. Opracowanie stanowi wynik prawnopordéwnaczej analizy kierunkow reform sa-
downictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji: Polski, Czech, Litwy, Chorwacji,
Serbii, Wegier, Ukrainy, Gruzji i Kazachstanu, w nawigzaniu do wzoréw wypracowanych w sta-
rych demokracjach europejskich, gtownie w Austrii i Niemczech. Wygloszone na migdzynarodowej
konferencji naukowej: Reformy sgdownictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji
(10-11.06.2021 r. WPiA UL) referaty na temat reform sagdownictwa administracyjnego w kazdym
z tych panstw koncentrowaly si¢ na trzech zagadnieniach: 1) wspotczesne wyzwania praworzad-
nosci a sgdownictwo administracyjne, 2) kierunki przemian w krajowych systemach sadownictwa
administracyjnego, 3) przyszto$¢ sadownictwa administracyjnego. Tre$¢ opracowania nawigzuje do
tego ukladu zagadnien, ktory odzwierciedla etapy rozwoju sadownictwa administracyjnego w pan-
stwach mtodej demokracji. Ptynace z przeprowadzonej analizy wnioski pokazuja wyniki reform na
kazdym z tych etapow — od konstytucjonalizacji zasady praworzadnosci, przez usamodzielnienie
si¢ procedury sadowoadministracyjnej, az po etap obecnych, niezwykle trudnych wyzwan nie tylko
procesowej natury.

Stowa kluczowe: praworzadno$¢, sadownictwo administracyjne, panstwa mtodej demokracji,
modernizacja sadownictwa administracyjnego, efektywnos¢ sadownictwa administracyjnego.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN YOUNG
DEMOCRACY COUNTRIES (COMPARATIVE LEGAL ANALYSIS)

Abstract. The study is the result of a legal comparative analysis of the directions of reforms
in the administrative judiciary in the countries of young democracy: Poland, the Czech Republic,
Lithuania, Croatia, Serbia, Hungary, Ukraine, Georgia and Kazakhstan. The analysis was carried
out with reference to the patterns developed in old European democracies, mainly in Austria and
Germany. Papers on reforms of the administrative judiciary in each of these countries were delivered
at the international scientific conference: Reforms of administrative judiciary in the countries of

* Uniwersytet £.odzki, akrawczyk@wpia.uni.lodz.pl

'W jezyku konferencyjnym niemieckim artykut zostanie opublikowany w monografii zbioro-
wej Reformen der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Ldindern der jungen Demokratie (Krawczyk
2022).

. © by the author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article is
@gaemam’gns an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

[5]


https://orcid.org/0000-0003-3747-2493
https://doi.org/10.18778/0208-6069.98.01 
mailto:akrawczyk@wpia.uni.lodz.pl

6 Agnieszka Krawczyk

young democracy (10-11.06.2021, Faculty of Law and Administration, University of Lodz).
They focused on three issues: 1) contemporary challenges of the rule of law and administrative
judiciary, 2) directions of changes in the national systems of administrative judiciary, 3) the future
of administrative judiciary. The content of the study refers to this system of issues, which reflects
the stages of development of administrative judiciary in the countries of young democracy. The
conclusions drawn from the analysis show the results of reforms at each of these stages — from
the constitutionalization of the rule of law, through the independence of the court-administrative
procedure, to the stage of the present, extremely difficult challenges, not only of a procedural nature.

Keywords: rule of law, administrative judiciary, young democracies, modernization of
administrative judiciary, efficiency of administrative judiciary.

1. WSPOLCZESNE WYZWANIA PRAWORZADNOSCI
A SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE

Mianem panstw ,,nowych” czy ,,mtodych demokracji” okreslamy kraje Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej zwracajace si¢ po upadku rzadéow autorytarnych
ku porzadkowi demokratycznemu (Freise 2004; Hofmann 2008; Gallina 2005;
Winter 2010, 408 i n.; Saletra, Jarosinski 2010). Cechg procesu ich transformacji
byto dazenie do osiagnigcia standardu praworzadnosci wlasciwego dla ,,starych”
demokracji europejskich, gdzie tradycje panstwa prawnego (Rechtsstaat, law-
-state) zostaly juz dostatecznie utrwalone (Weber 2008, 267 i n.; Frandberg 2014,
5—6). Do wspolnych elementow tej tradycji zalicza si¢ wartosci lezace obecnie
u podstaw prawa unijnego, a mianowicie: a) legalnos$¢ (przejrzysty, odpowie-
dzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa oraz poszano-
wanie zgodnoS$ci z prawem); b) pewnos¢ prawa (nakaz jasnosci i przewidywal-
nosci przepisoOw oraz zakaz ich retrospektywnej zmiany); ¢) zakaz arbitralnosci
w dziataniu wladz wykonawczych (ingerencja wladz publicznych w dziedzing
prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby musi mie¢ podstawe prawna i by¢
uzasadniona wzgledami okreslonymi prawem); d) niezalezne i bezstronne sady,
skuteczng kontrole sadowa, w tym kontrol¢ poszanowania praw podstawowych;
e) zasade rozdziatu wtadz rozumiang przez pryzmat sadu, ktory jest niezalezny
w szczeg6lnosci od wladzy wykonawczej; f) rownos$¢ wobec prawa (Barcik 2019,
139-143; Taborowski 2019, 63—64).

Immamentnym sktadnikiem praworzadnosci jest prawo do ochrony sado-
wej, w tym przed sagdem administracyjnym (Kowalski 2019, 23 i n.). O ile jednak
w poczatkowej fazie rozwoju sagdowej kontroli administracji w Europie jej funk-
cje ograniczatly si¢ do egzekwowania zasady legalizmu (dziatania na podstawie
i w granicach prawa), o tyle od drugiej potowy XX w. zaczeto rozpowszech-
nia¢ si¢ przekonanie, ze rolg sgdownictwa jest przede wszystkim skuteczna
ochrona prawna indywidualnych praw i interesoéw (Sommermann 2019, 1747).
Zrodzito to znacznie wigksze niz weze$niej wymagania co do organizacji sg-
downictwa administracyjnego, uksztaltowania jego zakresu rzeczowego, zasad
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postepowania i uprawnien orzeczniczych, a takze trybu i zasad wytaniania ka-
dry sedziowskiej. Sadow administracyjnych nie sposob odtad traktowac¢ wy-
facznie jako organdéw kontroli legalnos$ci, rozumianej li tylko jako poréwnanie
aktow administracyjnych z tre$cig przepisu prawa. Obecnie nie powinno budzi¢
zadnych watpliwosci, ze
rola sadéw ma znacznie bardziej tworczy charakter. Zespalajac normy prawa administracyjne-
go, konstytucyjnego i innych dziedzin prawa (obecnie rowniez prawa unijnego — przyp. AK)
tworzg one system interpretacyjno-aksjologiczny nie tylko limitujacy administracje, ale i wy-
magajacy od niej pewnych dziatan pozytywnych. Jest to funkcja wspdlna wszystkim organom
sadowniczym, a miejsce sadow administracyjnych w jej wykonywaniu zalezy zarowno od ich
prestizu, jak i od ogdlnych zasad organizacji sadownictwa (Garlicki 1990, 27-28)%

Respektowanie wymagan skutecznej ochrony prawnej przy ksztattowaniu
zasad sadowej kontroli administracji w danym panstwie stanowi w zwigzku z tym
istotny wyznacznik stanu praworzadnosci i jej gwarancji.

Zapoczatkowany po 1989 r. w panstwach bytego bloku wschodniego proces
prawnej transformacji przejawiat si¢ w pierwszej jego fazie w recepcji, na niespo-
tykang dotad skalg, zachodnioeuropejskich koncepcji ustrojowych (Wyrzykowski
1992, 23 i n.). Pierwszorzgdne znaczenie miato tu nadawanie rangi konstytucyjnej
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®. W parze z tymi postanowienia-
mi szla konstytucjonalizacja mechanizmoéw ochrony praw i wolnosci cztowieka,
w tym sadowej kontroli dziatan administracji publicznej. Fundamenty tej ochrony
odnajdujemy w aktach prawa migedzynarodowego: o zasiegu miedzynarodowym
— w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka (1948) i Migdzynarodowym Pak-
cie Praw Obywatelskich i Politycznych (1949), jak i regionalnym — w Konwencji
o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci (1950) oraz Traktacie o Unii
Europejskiej (1992) i Karcie Praw Podstawowych UE (2000). Najwazniejsze zna-
czenie w ksztattowaniu konstytucyjnych podstaw (i rozwoju) sadowej kontroli
administracji w panstwach mtodej demokracji odegrata Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC), ratyfikowana kolejno przez
niemal wszystkie z tych panstw*. Ratyfikacja oznaczata wlaczenie panstwa-stro-
ny do systemu konwencyjnego, z jego wysokimi standardami merytorycznymi

2 Stad na petng aprobate zastuguje postulat, by ,,nie pozbawia¢ legalnosci jej aksjologii po-
przez sprowadzanie prawa do zewngtrznych rozkazow suwerena sformutowanych w przepisach
prawnych” (Grzegorczyk 2018, 479).

3 Obecnie zasada ta jest proklamowana w konstytucjach wszystkich panstw mtodej demokra-
cji: art. 1 konstytucji Chorwacji (1990), art. 1 konstytucji Czech (1992), art. 1 konstytucji Litwy
(1992), art. 1 ust. 2 konstytucji Gruzji (1995), art. 1 ust. 1 konstytucji Kazachstanu (1995), art. 1
konstytucji Ukrainy (1996), art. 2 Konstytucji RP (1997), art. 1 konstytucji Serbii (20006), art. B
ust. 1 ustawy zasadniczej Wegier (2011).

4 Wegry (6 listopada 1990), Polske (26 listopada 1991), Litwe (14 maja 1993), Czechy
(30 czerwca 1993), Ukraing (9 listopada 1995), Chorwacje (6 listopada 1996), Gruzje (27 kwietnia
1999), Serbie (3 kwietnia 2003), Niemcy uczynity to 13 lipca 1950 r., a Austria — 16 kwietnia 1956 1.
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i kontrolnymi, oraz wypracowanego przez lata orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka — ETPC (acquis conventionel)’.

Ksztatt konstytucyjnych rozwigzan panstw mtodej demokracji determino-
waly konwencyjne gwarancje ochrony prawnej wynikajace przede wszystkim
z dwoch jej przepiséw — art. 13 i art. 6. Zgodnie z art. 13 Konwencji, kazdy, czyje
prawa i wolnos$ci zawarte w konwencji zostaty naruszone, ma prawo do skuteczne-
go $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego takze wowczas, gdy
naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe. Pojecie ,,sku-
tecznego $rodka odwolawczego” (niem. wirksame Beschwerde, ang. effective re-
medy, fr. recours effectif) w jezyku niemieckim odnosi si¢ gtownie do stosunkow
z organami administracji, mimo ze nie jest ono obce rowniez praktyce sadowej;
w jezyku angielskim i francuskim oznacza ono natomiast gtdéwnie $rodki ochrony
sadowej. Niemniej, jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie ETPC, skutecznym $rod-
kiem odwotawczym jest kazdy jego rodzaj, o ile gwarantuje on skuteczng ochrong
prawng (Tomuschat 2019, 1831).

Przepis art. 13 EKPC nie gwarantuje ochrony sadowej, obowiazek jej zapew-
nienia przewiduje natomiast art. 6 Konwencji. Wynika z niego, ze kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termi-
nie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu
o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci kazdego
oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. W pojeciu rozstrzy-
gania o ,,prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym” mie$ci si¢ rowniez,
jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie ETPC, rozstrzygnigcie sporu o charakterze
publiczno-prawnym, jezeli jego wynik odnosi si¢ do intereséw cywilnoprawnych.
Zakres zastosowania przepisu wykracza zatem poza $cisle rozumiane sprawy cy-
wilne 1 karne. Gwarantowang tym przepisem ochron¢ wyklucza si¢ dopiero wtedy,
gdy spor dotyczy suwerennych uprawnien panstwa, takich jak sprawy podatkowe
(cho¢ pobieranie podatkéw wptywa na majatek jednostki, a tym samym wkracza
w obszar ochrony wyznaczony przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, zaty-
tutlowany ,,Ochrona wtasnosci”), sprawy dotyczace wjazdu, pobytu i wydalania
cudzoziemcdw (szczegdlne srodki ochrony zostaty w tym zakresie przewidziane
w art. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji, ustanawiajagcym ,,gwarancje proceduralne
dotyczace wydalania cudzoziemcow™), spory wyborcze i typowe spory konstytu-
cyjne (Tomuschat 2019, 1835).

Sumaryczne ujecie tych sktadnikéw odnajdujemy w art. 19 ust. 1 zd. 2 Trak-
tatu o UE, zgodnie z ktorym Panstwa Cztonkowskie ustanawiajg $rodki zaskar-
zenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach

5 Nie ulegato przy tym watpliwosci, ze wdrazanie w krajowym systemie prawnym systemu
wartosci (standardéw) prawnopolitycznych, jakie wypracowata Rada, otwierato drogg do spetnie-
nia — w tym zakresie — wymagan warunkujacych cztonkostwo w UE. Wynikato to z rozeznania,
ze panstwo, ktore nie realizuje demokratycznych standardéw Rady, nie ma szansy na uzyskanie
cztonkostwa w UE (Jaskiernia 2011, 9).
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objetych prawem Unii, a takze w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Stanowi
on, ze kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaty
naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sagdem, zgodnie
z warunkami przewidzianymi w tym artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego 1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
1 bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢
uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela. Po-
moc prawna jest udzielana osobom, ktoére nie posiadajg wystarczajacych $rod-
kow, w zakresie w jakim jest ona konieczna dla zapewnienia skutecznego dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci.

Wyznaczony przez powotane przepisy standard prawa do sadu uchodzi
za standard minimalny, stanowigcy punkt wyjscia do odpowiedniego uksztattowa-
nia tego prawa w krajowych porzadkach prawnych. W panstwach mtodej demo-
kracji przyjmowano, ze prawo do sadu nalezy do obszaru koniecznej reglamentacji
konstytucyjnej, bez ktorego ustawa zasadnicza nie spetnia postulatu konstytucji
pelnej, uwzgledniajacej klasyczny zestaw problematyki ustrojowej (Sarnecki 1998,
18—19). W konstytucjach tych panstw nadano mu ksztalt zblizony do standar-
du konwencyjnego, gwarantujac jednak zwykle wyzszy, niz tylko minimalny,
jego poziom. Obok klasycznego zestawu sktadnikow tego prawa w postaci prawa
do sprawiedliwego, jawnego i sprawnego procesu przed ustanowionym ustawa,
niezawislym i bezstronnym sadem, obejmuje on elementy dodatkowe, takie jak
gwarancja sgdowej kontroli aktoéw administracyjnych (Chorwacja, Wegry, Serbia,
Ukraina, Kazachstan, Czechy, Litwa, Polska), prawo do odwotania si¢ od orzecze-
nia sadu pierwszej instancji — badz o charakterze bezwzglednym (Polska), badz
z zastrzezeniem okreslonych w ustawie zasadniczej wyjatkow (Chorwacja, Wegry,
Serbia, Ukraina), a takze inne — np. kolegialny sktad sadu (Serbia).

Konwencyjny standard prawa do sadu jest standardem proceduralnym, doty-
czy on zatem odpowiedniego uksztattowania procedury sagdowej, nie odnosi si¢
natomiast do organizacyjnego ksztattu sadownictwa administracyjnego. Kwestia
umiejscowienia tego sagdownictwa w strukturze sadéw powszechnych lub poza nig
— jako wyodregbnionych sadéow administracyjnych — lezy wiec w gestii krajowe-
go prawodawcy. Niemniej, cho¢ prawo do sadu specjalnego (administracyjnego),
powotanego do rozstrzygania spraw z zakresu prawa publicznego, nie miesci si¢
w standardzie konwencyjnym, w niektorych konstytucjach panstw mtode;j de-
mokracji przewidziano takg mozliwos¢ (Litwa) lub koniecznos¢ (Polska, Serbia,
Ukraina, a takze Czechy, tyle ze z ograniczeniem do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego). Oddzielone od sagdownictwa powszechnego sgdownictwo admini-
stracyjne (na poziomie co najmniej jednej instancji) istnieje obecnie w wigkszosci
panstw mtodej demokracji (z wyjatkiem Wegier i Gruzji).
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2. KIERUNKI PRZEMIAN W KRAJOWYCH SYSTEMACH
SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Drugi etap zmian wyznaczyly dziatania majace na celu dostosowanie do wy-
magan konstytucyjnych (i konwencyjnych) rozwigzan ustrojowych i procesowych.
Korzystano w tym zakresie z wzorcoOw obcych, w niektorych panstwach mtode;j
demokracji stanowigcych juz element ich tradycji prawnych, siegajacych czasow
monarchii habsburskiej, jak np. w Polsce (szerzej: Piatek, Skoczylas 2014, 13;
Krawczyk 2017, 27 i n.) i Czechach (Arnold, Cermak, Batista 2019, 1511 i n.) czy
Chorwacji i Serbii, z widocznymi tu do dzi§ wplywami francuskimi (Milkov
2016, 485 i n.); w innych czerpano z doswiadczen i wsparcia panstw o utrwalo-
nych tradycjach w tym zakresie, glownie Niemiec (Kauder 2012, 31 i n.) — tak, jak
w przypadku Gruzji (Winter 2010, 428 i n.), Ukrainy (Steinkiihler 2012, 209 i n,;
Pasenjuk 2012, 221 i n.; szerzej: Hiilshorster 2008, passim) czy Kazachstanu (Ro-
gov 2012, 439 i n.). Efektem tych zmian bylo wypracowanie uwzgledniajacych
europejskie wzorce instrumentow sadowej kontroli administracji, z typowym dla
tego etapu wyposazeniem sgdownictwa administracyjnego w odrgbna regulacje
procesowa®.

Zasada jest szeroki dostep do sadu administracyjnego, co wynika z uksztat-
towania zakresu rzeczowego sadownictwa administracyjnego i legitymacji
skargowe;j. Nie jest rzecza przypadku, ze zakres sadowej kontroli administracji
okreslaja obecnie przede wszystkim przepisy konstytucyjne, czynigc to przy
uzyciu generalnej klauzuli prawa do sagdu w sprawach administracyjnych (cza-
sem z dodatkowym wymienieniem aktéw podlegajacych sadowej kontroli, jak
np. w ustawach zasadniczych Wegier czy Ukrainy). Wobec tego, ze ramy usta-
wowego uregulowania wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych wyzna-
cza klauzula generalna w akcie prawnym najwyzszej rangi, nie ma zadnych
przeszkod do okreslenia wlasciwosci sagdu administracyjnego metodg wyliczenia
w ustawie katalogu poddanych sadowej kontroli form dzialania administracji.

¢ Gruzinski Kodeks postepowania administracyjnego z 1999 r. (Sakartvelos administ’ratsiuli
sap’rotseso k’odeksi, SSM, 39(46)); litewska ustawa o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi z 1999 r. (Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymas, Valstybés Zi-
nios, Nr. 13-308); czeski Kodeks postgpowania przed sadami administracyjnymi z 2002 r. (So-
udni tad spravni, Zakon ¢. 150/2002 Sb); polska ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi z 2002 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325, ze zm.); ukrainski Kodeks
sadownictwa administracyjnego z 2005 r. (Kodeks administratyvnoho sudochynstva Ukrayiny,
Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny, 2005, Ne 35-36, Ne 37, s. 446); serbska ustawa o sporach
administracyjnych z 2009 r. (Zakon o upravnim sporovima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
111/2009); chorwacka ustawa o sporach administracyjnych z 2010 r. (Zakon o uspravnim sporovi-
ma, Narodne Novine 20/10); wegierska ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
z 2017 1. (2017. évi L. torvény a kdzigazgatasi perrendtartasrol); kazachski Kodeks postgpowania
administracyjnego z 2020 r. (Qazaqstan Respwblikasinifi dkimsilik rdsimdik-procestik kodeksi,
Ne 350-VI QRZ).
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Taki sposob okreslenia wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych jest
w panstwach mtodej demokracji zasada’.

Jest to zasadniczo odmienna metoda regulacji od przyjetej w Niemczech czy
Austrii. W Niemczech klauzulg generalna postuzono si¢ zarowno w konstytucji,
jak i w ustawie. Zgodnie z art. 19 ust. 4 niemieckiej ustawy zasadniczej®, kazdy
ma prawo do drogi prawnej, jezeli jego prawa zostaly naruszone przez wiadze
publiczng. Jak z kolei wynika z § 40 niemieckiej ustawy z 21 stycznia 1960 r.
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung
— VwGO, BGBIL.I S. 17, tekst jedn. BGBI. 1991, I S. 686 ze zm.), droga przed
sadem administracyjnymi otwarta jest dla wszystkich sporow z zakresu prawa
publicznego, ktore nie maja charakteru konstytucyjnego, chyba ze prawo federalne
wyraznie przekaze te spory innemu sagdowi. Natomiast zakres rzeczowy austria-
ckiego sadownictwa administracyjnego zostal okreslony w sposob wysoce kazu-
istyczny i to na poziomie konstytucyjnym’. W obecnym stanie prawnym, po re-
formie dokonanej w Austrii na mocy Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012
(BGBI Nr 51/2012), jej art. 130 ust. 1 stanowi, ze sady administracyjne orzekaja
w sprawach skarg na: decyzje organdw administracji; wykonywanie bezposred-
nich administracyjnoprawnych srodkow wiadczych o charakterze nakazu i przy-
musu; naruszenie obowiazku wydania decyzji; wytyczne (z zakresu administracji
szkolnej). Oprocz tego przewidziano dopuszczalno$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na tzw. nietypowe czynnosci administracji (zachowania si¢
organu administracji w wykonywaniu ustawy; zachowania si¢ zleceniodawcy
w sprawach z zakresu zamowien publicznych; spory w sprawach ze stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy publicznych), o ile tak postanowi ustawodawca fe-
deralny lub krajowy (art. 130 ust. 2 konstytucji). Z zakresu wtasciwosci sadow
administracyjnych pierwszej instancji zostalty wytaczone tylko sprawy nalezace
do whasciwosci sadéw powszechnych i Trybunatu Konstytucyjnego (art. 130 ust. 5
konstytucji).

O ile jednak celem przepisu § 40 ustawy niemieckiej bylo, w przeciwienstwie
do obowiagzujacej wcze$niej w Niemczech zasady enumeracji, urzeczywistnienie
wolnej od luk zasady ochrony prawnej przed dziataniami administracji (Sodan
2010, 377), o tyle austriacki prawodawca opowiedziat si¢ za tradycyjnym w tym
systemie, obowigzujagcym dotychczas sposobem regulacji zakresu rzeczowego
sadownictwa administracyjnego (Wiederin 2013, 32). Rodzi to ryzyko wystapie-
nia podobnych, jak wczesniej, problemow z kwalifikacjg dzialania administra-
cji do jednej z wyszczegdlnionych w konstytucyjnym katalogu form (Krawczyk

" Rozwigzanie takie przyjeto m.in. w Polsce, Czechach, Chorwacji i w Ukrainie. Wyjatek
stanowia rozwigzania kazachskie, gdzie postuzono si¢ wytacznie metoda klauzuli generalne;.

8 Ustawa Zasadnicza RFN z 23 marca 1949 r. (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland — GG, BGBI 1949 S. 1 ze zm.).

? Konstytucja Republiki Austrii z 1 stycznia 1930 r. (Bundes-Verfassungsgesetz — B-VG,
BGBI Nr 1./1930 ze zm.).



12 Agnieszka Krawczyk

2021, 254-255). Ich istote oddaje znany poglad austriackiego Trybunatu Konsty-
tucyjnego, zgodnie z ktorym decyzjg jest kazdy akt organu administracji publicz-
nej, ksztattujacy lub stwierdzajacy indywidualny stosunek prawny, niezaleznie
od tego, czy akt taki zostal wydany w formie decyzji administracyjnej czy tez nie
(Hengstschldager 2009, 261-263). Problemy te, nieobce rowniez panstwom miodej
demokracji, moga i powinny by¢ rozstrzygane — i to niezaleznie od metody regula-
cji zakresu rzeczowego sadownictwa administracyjnego — w duchu konwencyjnej
(unijnej) zasady skutecznej kontroli sadowe;.

Przedmiot sagdowej kontroli w panstwach miodej demokracji ulegt w ostatnim
czasie wydatnemu poszerzeniu. Typowy katalog aktow podlegajacych zaskarzeniu
do sadu administracyjnego obejmuje: decyzje administracyjne, czynnosci wtadcze
niemajace charakteru decyzji, bezczynnos¢ administracji oraz akty normatywne
organow administracji (Czechy, Chorwacja, Wegry, Ukraina, Serbia, Litwa, Pol-
ska). W wigkszos$ci z panstw mtodej demokracji sady administracyjne rozstrzyga-
ja rowniez, tak jak w Niemczech, spory z umoéw administracyjnych (Chorwacja,
Wegry, Ukraina, Gruzja). Tej formy dziatania administracji nie przewidziano na-
dal w systemie austriackim (Wiederin 2013, 33), nie zdecydowano si¢ tez na jej
wprowadzenie w Polsce, mimo braku ku temu prawnych przeszkod (Krawczyk
2015, 100 i n.; Krawczyk 2017, 7 i n.). W czesci z panstw miodej demokracji przed-
miot sgdowej kontroli stanowig ponadto sprawy dlan nietypowe, takie jak sprawy
cywilne o zwrot przedmiotu i odszkodowanie za szkod¢ wyrzadzong skarzacemu
(Serbia, Litwa), sprawy wyborcze (Czechy, Ukraina, Litwa), czy sprawy partii
politycznych (Czechy).

Legitymacja skargowa jest determinowana konstytucyjnym prawem ,,kaz-
dego” do ochrony przed sadem administracyjnym. O sposobie jej uksztattowa-
nia w ustawie decyduje dominujaca nie tylko w panstwach mtodej demokracji
funkcja sagdownictwa administracyjnego w postaci ochrony publicznych praw
podmiotowych (Papier 2010, 508; Holoubek 2013, 131). Stad skarga do sadu ad-
ministracyjnego nie ma i nie moze mie¢ charakteru actio popularis (wnoszonej
w celu ochrony interesu publicznego). Prawo wniesienia skargi ma natomiast — tak
jak w Niemczech i Austrii — kazdy, kto twierdzi, Ze jego prawa i interesy praw-
ne zostaty naruszone dzialaniem wtadzy publicznej (Chorwacja, Serbia, Litwa),
czyje prawa lub uzasadnione interesy zostaly bezposrednio naruszone dziataniem
wiladzy publicznej (Wegry), czyje prawa, wolnosci lub stuszne interesy zostaty
naruszone dzialaniem wtadzy publicznej (Ukraina), kto ma w tym interes prawny
(Polska).

We wszystkich bez wyjatku panstwach mtodej demokracji warunkiem do-
puszczalnosci skargi jest wyczerpanie przystugujacych na drodze administracyj-
nej srodkéw odwotawczych'®, ktore — mimo ich zniesienia w Austrii na mocy

1 Na temat $rodkéw odwotawczych w panstwach bytej monarchii habsburskiej zob. Kraw-
czyk 2021, 257-261.
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Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 — w innych europejskich systemach
prawnych nadal spelniajg swa ochronng, uzupetniajgca wzgledem drogi sagdowe;j
funkcje (Sydow, Neidhardt 2007, 155).

W postepowaniu sgdowym pierwszej instancji w panstwach mtodej demokra-
cji obowigzuje, tak jak w Niemczech i Austrii, zasada inkwizycyjnos$ci postgpowa-
nia dowodowego (Untersuchungsgrundsatz) uzupelniona zasadg dyspozycyjnosci
(Dispositionsmaxime), co oznacza, ze sagd ma prawo i obowigzek, z urzedu lub
na wniosek stron, przeprowadza¢ dowody. Prowadzenie przez sad administracyj-
ny postepowania dowodowego, niezaleznie od przyjetej w tym kontekscie zasady
dziatania przez sad z urzgdu lub tylko na wniosek strony (szerzej Kaufmann 2002,
passim, w szczegolnosci — 370) znajduje uzasadnienie w obowigzku zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej, zaktadajacej petna — faktyczng i prawng — kontrole
zaskarzonego dziatania administracji'?. W wigkszo$ci panstw mtodej demokracji
warunek ten jest spetniony — zasadg jest szeroki zakres postegpowania dowodowe-
go (Wegry, Chorwacja, Serbia, Litwa, Ukraina, Kazachstan, Gruzja), wyjatkiem
— uzupetniajacy jego charakter (Czechy) i/lub ograniczenie jego dopuszczalnosci
do niektorych tylko dowodéw (Polska, gdzie sad moze przeprowadzi¢ tylko dowod
uzupelniajacy z dokumentu). Dowody sad przeprowadza na rozprawie.

Z zakresem postgpowania dowodowego wigze si¢ rodzaj uprawnien orzecz-
niczych sadéw administracyjnych. Mozliwos$¢ orzekania merytorycznego mozna
uzna¢ za prawidtowos¢ w tych systemach, gdzie sad ma szerokie kompetencje
do prowadzenia post¢gpowania dowodowego (Wegry, Chorwacja, Serbia, Ukra-
ina, Kazachstan, Gruzja, w pewnych sprawach Litwa), tam natomiast, gdzie za-
kres tego postepowania jest ograniczony, sad orzeka kasacyjnie (Czechy, Polska).
Wprawdzie poglad o dopuszczalno$ci orzekania merytorycznego przez sady ad-
ministracyjne nie jest powszechnie akceptowany, to jednak obserwowane w ostat-
nich latach tendencje ustawodawcze, nie tylko w panstwach mtodej demokracji,
dowodza takiego wiasnie kierunku zmian®. Nie ma watpliwosci co do mozliwosci
merytorycznego orzekania przez sady administracyjne w tych systemach, gdzie
sadowa kontrola administracji byta lub jest sprawowana w ramach sadownictwa
powszechnego (Wegry, Ukraina, Kazachstan, Gruzja) lub bylo to uzasadnione
wzgledami tradycji (spory petnej jurysdykcji w Serbii). Natomiast w panstwach,
gdzie sgdownictwo administracyjne nie byto powigzane z sadownictwem po-
wszechnym, najczesciej dlatego, ze jego model opierat si¢ na wzorcu austriackim,
zachowala si¢ tradycyjna, wylacznie kasacyjna koncepcja uprawnien orzeczni-
czych sadéw administracyjnych — Czechy, Polska (Arnold, Cermak, Batista 2019,

Il Za wyjatkiem w postaci spraw municypalnych — szerzej: Hohenecker 2015, 17.

12 Przemawiaja za tym argumenty przestawione przez Jacka Chlebnego i Wojciecha Pigtka
(Chlebny, Piatek 2021, 26-28).

13 Przyktadem jest reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii — zob. Krawczyk 2013,
31-46.
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1532)", W Polsce uzasadnia si¢ to tradycyjnie konstytucyjnym umocowaniem
sagdownictwa administracyjnego do sprawowania wytgcznie ,,kontroli” dziatan
administracji — art. 184 Konstytucji RP (Zimmermann 2020, 70—72; odmien-
nie — i moim zdaniem shusznie — Kmieciak 2015, 9-22). Problem zdaje si¢ jed-
nak tkwi¢ gdzie indziej, co moze potwierdza¢ przyktad Chorwacji, gdzie proces
zmiany modelu orzekania z wylacznie kasacyjnego na merytoryczny przebiegat
w praktyce z wielkim oporem, glownie ze strony srodowiska sedziowskiego.
Jednym z istotnych kierunkéw przemian w panstwach mtodej demokracji
jest takze wprowadzenie niezbednych ograniczen w dostepie do sadu drugiej in-
stancji — z uwagi na nadmierne przeciazenie sadéw odwolawczych. Dopuszczal-
no$¢ takich rozwiazan zalezy przede wszystkim od unormowan konstytucyjnych
w danym panstwie, z przepisu art. 6 ust. | Konwencji, ani z art. 47 Karty Praw
Podstawowych UE nie wynika bowiem prawo do zaskarzenia orzeczenia sadu
pierwszej instancji'®. Najbardziej rygorystyczne w tym wzgledzie warunki prze-
widziano w polskiej konstytucji, ktéra nie dopuszcza zadnych wyjatkow od prawa
do zaskarzenia orzeczenia sgdu pierwszej instancji'®. Od wyroku sagdu admini-
stracyjnego pierwszej instancji przystuguje zatem w kazdym przypadku skar-
ga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego (Knysiak-Molczyk 2009,
426). Konstytucje innych panstw, nie tylko mtodej demokracji, nie ustanawiaja
az tak rygorystycznych rozwigzan'’. W systemie niemieckim, z typowym dlan
trojstopniowym sagdownictwem administracyjnym, i austriackim — z dwuinstan-
cyjnym sadownictwem administracyjnym, obowiazuje koncepcja przyjecia srodka
zaskarzenia do rozpoznania (Zulassungsverfahren), ktéra umozliwia filtrowanie
tych srodkow pod katem wagi dla rozstrzygnigcia sprawy zarzucanych naruszen
prawa i znaczenia dla orzecznictwa wytaniajacych si¢ w sprawie kwestii praw-
nych'®, Podobng metodg regulacji postuzono si¢ w niektérych panstwach mtode;

14 Polskie sady, mimo wyposazenia ich w bardzo ograniczone kompetencje do merytorycz-
nego orzekania, nie korzystaja z tych uprawnien (zob. obowiazujacy od 15 sierpnia 2015 r. przepis
art. 145a P.p.s.a., przewidujacy mozliwo$¢ zobowigzania organu do wydania w okreslonym termi-
nie decyzji lub postanowienia ze wskazaniem sposobu zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia,
z wyjatkiem spraw uznaniowych) — szerzej: Piatek 2017, 19 i n.; Piatek, Skoczylas 2019, 24-25.

15W art. 2 Protokotu 7 do EKPC prawo do odwotania do sadu wyzszej instancji przewidziano
wylacznie w sprawach karnych (prawo to ma ,,kazdy, kto zostat uznany przez sad za winnego po-
petnienia przestgpstwa”), dopuszczajac wyjatki od tej zasady w przypadku drobnych przestepstw
lub gdy dana osoba byta sagdzona w pierwszej instancji przez Sad Najwyzszy lub zostata uznana
za winng i skazana w wyniku zaskarzenia wyroku uniewinniajacego sadu pierwszej instancji.

16 Zgodnie z art. 176 Konstytucji RP post¢gpowanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne
(szerzej: Zielinski 1997, 26; Zielinski 2005, 8).

17 Zob. art. 133 ust. 4 konstytucji austriackiej, ktory szczegotowo okresla warunki dopusz-
czalnosci przyjecia srodka odwolawczego do rozpoznania. Z kolei niemiecka Ustawa Zasadnicza
nie wypowiada si¢ w ogdle w kwestii dost¢pu do sadu drugiej instancji, pozostawiajac t¢ kwestig
ustawodawcy (Seibert 2010, 2481).

18 Zob. art. 124 i n. oraz 132 i n. niemieckiej ustawy postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi — Vewaltungsgerichtsordnung — VwGO, BGBI. /1991 S. 686 oraz § 25a ust. 1 austriackiej
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demokracji, wprowadzajac w ten sposob ograniczenia w dostepie do drugiej i/lub
trzeciej instancji (Wegry, Gruzja, Ukraina), w niektorych natomiast zastosowano
inne klauzule ograniczajace, przesadzajace o niedopuszczalnos$ci §rodka zaskar-
zenia (Chorwacja, Czechy). W zadnym z tych panstw, z wyjatkiem Polski (i — jak
dotad — Litwy, gdzie jednak obecnie trwaja prace nad wprowadzeniem mecha-
nizmu filtrowania $rodkow odwotawczych), nie obowigzuje bezwzglgdne prawo
do odwotania od wyroku sgdu pierwszej instancji.

3. PRZYSZEOSC SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W EUROPIE

Obowiazek respektowania w panstwach mlodej demokracji wysokich stan-
dardow sadownictwa administracyjnego sprawia, ze zanikajg antagonizmy mig-
dzy rozmaitymi koncepcjami i modelami sadowej kontroli administracji. Wsp6lng
ptaszczyzne rozwoju wyznacza konwencyjne i unijne prawo do skutecznej kontroli
sadowej, co zbliza systemy panstw mlodej demokracji do starych demokracji eu-
ropejskich (Sommermann 2019, 1770).

Przed prawodawcami panstw mtodej demokracji stoi jeszcze wiele wyzwan.
Nalezy do nich przede wszystkich zachowanie balansu mi¢dzy wysokimi standar-
dami proceduralnymi sagdowej kontroli administracji a konieczno$cia zapewnienia
efektywnosci (wydolno$ci) sadownictwa administracyjnego. Wymaga to z pew-
no$cig uelastycznienia procedury sagdowoadministracyjnej, m.in. poprzez wpro-
wadzenie alternatywnych form rozstrzygania spordw, takich jak mediacja i ugoda.
Wprawdzie nigdy nie bedg one petni¢ wiodacej roli w zatatwianiu spraw skiero-
wanych do sadu, ale mogg przyczynic si¢ do odciazenia sadow. Przekonuje o tym
przyktad Niemiec, gdzie wypracowano wysoce efektywny model postgpowania
pojednawczego (Giiterichtermodell; Krawczyk 2020, 201 i n.), ktory postuzyt jako
wzor rozwigzan tej kwestii w kilku panstwach mtodej demokracji (np. na We-
grzech i w Kazachstanie). W innych panstwach przewidziano mozliwo$¢ zawarcia
ugody, ktéra wymaga zatwierdzenia przez sad (np. Chorwacja, Ukraina). Obie for-
my polubownego zakonczenia sporu funkcjonujg z powodzeniem réowniez na Li-
twie. W Polsce nie ma mozliwo$ci zawarcia ugody, natomiast przepisy o mediacji,
mimo ich nowelizacji, nie majg w praktyce zadnego znaczenia.

Inny powazny problem dotyczacy efektywnosci sagdownictwa administracyj-
nego wiaze si¢ z coraz dalej posunigetym stopniem ztozonos$ci prawa administra-
cyjnego materialnego i coraz wigksza w zwiazku z tym specjalizacja organow
administracyjnych. Wymaga to nie tylko specjalizacji s¢dziéw sadow administra-
cyjnych, ale takze ,,specjalizacji procedury”. Jej przejawem sa aktualne w wielu
systemach prawnych szczegdlne tryby postepowania sgdowadministracyjnego,

ustawy o Trybunale Administracyjnym — Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — VwGG, BGBI
Nr 10/1985 ze zm.



16 Agnieszka Krawczyk

powiazane czasem z rodzajami skarg (Ukraina, Gruzja, Kazachstan, Czechy, Pol-
ska). Wiele z nich zaktada mozliwos¢ rozpoznania sprawy przez jednego sedzie-
£0, cz¢sto na posiedzeniu niejawnym, co moze si¢ przyczyni¢ do przyspieszenia
postepowania i oszczgdnosci kosztéw. Przyktadem takiego szczegdlnego trybu,
zorientowanego na przyspieszenie postgpowania, jest znana w Niemczech proce-
dura pilotazowa (Musterverfahren)'’, zaktadajaca mozliwo$¢ rozpoznania jednej
z wielu tozsamych spraw, ktore zostaty wniesione do sadu, pozostate zas podlegaja
rozstrzygnieciu zgodnie z wyrokiem pilotazowym bez konieczno$ci zachowania
wszystkich rygorow procesowych. Tryb ten znany jest obecnie m.in. w Chorwacji,
na Wegrzech i w Ukrainie.

Wspomniana ztozono$¢ prawa administracyjnego i wynikajaca stad specja-
lizacja organow administracyjnych wymaga poszanowania ich rozstrzygniec,
do ktorych oceny sedzia sadu administracyjnego czgsto jest merytorycznie nie-
przygotowany (zwtaszcza w tych systemach, gdzie nie ma mozliwosci skorzy-
stania z opinii bieglego). Uzasadnia to przekonanie, ze kompetencje orzecznicze
sadow administracyjnych powinny by¢ zréznicowane — obowigzek kasacyjnego
orzekania nalezatoby utrzymac wszedzie tam, gdzie istnieje potrzeba zachowania
powsciagliwosci sedziowskiej z uwagi na wysoki stopien wiedzy specjalistycz-
nej organu administracji (Bernatt 2017, 24 i n.). W takich sprawach podstawowa
ochrona prawna powinna by¢ zagwarantowana w postepowaniu administracyj-
nym, przed organami wyspecjalizowanymi?’. Obserwowane w tym zakresie ten-
dencje europejskie dowodza, ze z uwagi na zakres specjalizacji prawa administra-
cyjnego i konieczno$¢ posiadania wiedzy fachowej do rozstrzygania spraw mozna
mowi¢ o renesansie administracyjnego postepowania odwotawczego?. Gloszone
wigc czasem poglady o schytku administracyjnego postgpowania odwotawczego
nalezy wigc uzna¢ za mocno przesadzone.

Ustanawianie wyspecjalizowanych organow odwotawczych nie zwalnia, rzecz
jasna, ustawodawcy z obowiazku dbatosci o jakos¢ kadry sedziowskiej. Wyste-
pujace na tym tle problemy nominacji na s¢dziéw osob niemajacych zadnego do-
swiadczenia w orzekaniu, a czegsto jedynie mizerne doswiadczenie praktyczne (nie
wspominajac juz o politycznym rodowodzie nowych sedziow) degraduje poziom
orzecznictwa i prestiz calego sagdownictwa administracyjnego. Jest to obecnie prob-
lem dostrzegany w wielu panstwach mtodej demokracji (np. Ukraina, Chorwacja,
Kazachstan). Odrebnym przypadkiem jest Polska, gdzie degradacja systemu sga-
downictwa ma wymiar systemowy (Wawrzyniak 2021, s. 76 i n.; Swigtkowski 2021,
s. 5in.; Jaskiernia 2020, 91 i n.; Bojarski, Grajewski, Kremer, Ott, Zurek 2019) i sa-
downictwu administracyjnemu nie udato si¢ unikng¢ negatywnych tego skutkow.

19§ 93a VwGO.

20 Takimi jak np. brytyjskie trybunaty administracyjne (zob. Sydow, Neidhardt 2007,
104-105).

2 Np. w sprawach wyrobow medycznych czy innych rozstrzyganych na postawie ekspertyz
(Sommermann 2019, 2005).
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how the structural decisions made about the administrative jurisdiction have been received, and to
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access to the administrative court, judicial powers of administrative courts.

I. KONCEPCJE KSZTALTUJACE SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
I ADMINISTRACYJNA OCHRONE PRAWNA W NIEMCZECH

1. PODSTAWOWE KONCEPCJE NIEMIECKIEGO PROCESU
SADOWOADMINISTRACYJNEGO

Niemiecki system sadownictwa opiera si¢, podobnie jak wigkszo$¢ kontynen-
talnych europejskich systemow sadowych, na sgdownictwie wyspecjalizowanym:
obok sagdownictwa powszechnego i pracy istniejg trzy rodzaje wyspecjalizowa-
nego sadownictwa prawa publicznego: sadownictwo administracyjne, socjalne
i finansowe. Ponadto istnieje sadownictwo konstytucyjne na poziomie federalnym
i krajowym.

Podstawg niemieckiego postepowania sagdowoadministracyjnego jest obo-
wigzujaca od 1960 r. ustawa o sgdownictwie administracyjnym (Verwaltungs-
gerichtsordnung — ustawa z 21 stycznia 1960 r., BGBI. 1960 I, 17 ze zm.; dale;:
VwGO). Przewiduje ona trzy instancje sagdownictwa administracyjnego — od sadu
administracyjnego (Verwaltungsgericht), przez Wyzszy Sad Administracyjny
(Oberverwaltungsgericht) w kazdym kraju zwigzkowym, az do Federalnego
Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht) w Lipsku. Cechg charak-
terystyczng przyjetej w Niemczech koncepcji jest ograniczenie dostepu do sagdu
administracyjnego przez ustanowienie warunku wykazania przez skarzacego,
ewentualnie wnioskodawce, mozliwego naruszenia jego wtasnych praw (§ 42 11
VwGO). Wyklucza to dopuszczalnos¢ skargi powszechnej w celu ochrony cu-
dzych lub ponadjednostkowych interesow i sprzeciwia si¢ istnieniu ogdlnego rosz-
czenia jednostki wobec panstwa o wykonanie prawa. Indywidualne roszczenie
o obiektywna kontrolg prawa jest zatem nie tylko nieznane niemieckiej VwGO, ale
réwniez niepozadane i jako takie z nia sprzeczne. W wyjatkowych przypadkach
mozliwe jest jednak wnoszenie, oprocz skarg o naruszenie, rowniez skarg zbio-
rowych i skarg oséb zainteresowanych (Verbands- und Betroffenenklage) (Wahl
2020, § 42 11, Rn. 10).

Ustawodawca wyrdznia wérod rodzajow skarg i wnioskoéw, po pierwsze,
srodki kontroli czynno$ci prawnych i faktycznych panstwa, po drugie, sytuacje
zaskarzenia, zobowigzania i stwierdzenia (ustalenia) zwigzane z niepozadanym
lub pozadanym dzialaniem lub zaniechaniem panstwa, po trzecie — moment sko-
rzystania z ochrony prawnej i wreszcie liczbg uczestnikow postgpowania. Skar-
zacy dysponuje obszernym instrumentarium z katalogu skarg przystugujacych
do sadu administracyjnego: oprocz skargi o uchylenie, zobowigzanie, stwierdze-
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nie, ogodlnej skargi o $wiadczenie i o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem aktu
juz uchylonego (Anfechtungs-, Verpflichtungs-, Feststellungs-, allgemeiner Lei-
stungs- und Fortsetzungsfeststellungsklage) na szczegdlng uwage zastuguje pro-
cedura kontroli norm (Normenkontrollverfahren) (§ 47 VwGO). Jako obiektywna
procedura sprzeciwu prawnego umozliwia ona wyjatkowo sadowa kontrole po-
wszechnie obowigzujacych aktéw prawnych, mianowicie federalnych i krajowych
rozporzadzen i zarzadzen, przez Wyzszy Sad Administracyjny. Uprawnienie
do wniesienia wniosku w tej sprawie jest jednak ograniczone do przypadkéw
whiesienia przez jednostke roszczenia z powodu naruszenia jej publicznego pra-
wa podmiotowego.

Praktyczne znaczenie dla sumarycznej kontroli Zagdania obywatela ma takze,
obok postgpowania w sprawie gtownej, tymczasowa ochrona prawna (einstwei-
lige Rechtsschutz). Wprawdzie, co do zasady, skargi do sagdu administracyjnego
maja wedtug VwGO skutek zawieszajacy, jednak biorac pod uwage liczne wyjatki
od tej zasady, uwzglednienie w praktyce przewidzianego w art. 19 IV niemieckiej
Ustawy Zasadniczej (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland — GG) wy-
mogu skutecznej ochrony prawnej przesadzito o przyjeciu w VwGO odpowiedni-
kow tymczasowej ochrony prawnej w kazdym postgpowaniu w sprawie gtdowne;.

2. HISTORYCZNE UWARUNKOWANIA ROZWOJU NIEMIECKIEGO
SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

2.1. Spory o administracyjng ochrone¢ prawna w XVIII i XIX w.

W XVIII w. kwestie ustanowienia sadow na szczeblu krajowym, doprecy-
zowania sgdowych kompetencji i uporzadkowania sgdowych instancji naleza-
ty do postulatow racjonalnej organizacji panstwa. Szczegolnie problematyczne
w tym konteks$cie okazaty sie rozstrzygnigcia wladzy ksiazecej: ,,Biada panstwu,
w ktorym sam ksigze chciat sprawowaé wtadze sadowniczg” (Schelhal3 2009, pas-
sim). Wielu wladcow krajowych uzasadniato dopuszczalnos¢ tych rozstrzygnieé
twierdzeniem o posiadaniu niepodzielnej wladzy panstwowej na swoim teryto-
rium i wynikajgcym stad prawem do uchylania orzeczen sagdowych?.

W odniesieniu do kompetencji sgdziowskich XVIII w. gtownym przedmio-
tem dyskusji byto rozgraniczenie spraw policyjnych i sgdowych (Strube 1733;
Neurath 1791; Schelhal3 1795). Niedajace si¢ zakwalifikowa¢ jako sadowe spra-
wy policyjne byty zwykle definiowane przez stanowigce o$ przedmiotu spo-
ru wspolne dobro (4llgemeinwohlbezug). Spor prawny byl uwazany za sprawe

2 Pod pojeciem ,,Kabinettsjustiz” ujmowano roézne zjawiska: rozstrzygnigcia przez wladce
osobiscie, przez rad¢ gabinetowa i wreszcie przez kolegialng rade¢ decyzyjna wladcy — ostatnig
forme niektorzy autorzy uwazali za dopuszczalna, gdyz mogta zagwarantowac sagdowe rozpatrzenie
sprawy; przeglad rozbieznych w tym zakresie pogladoéw prezentuje (Schick 1802, 122 i n.).
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sadowa, jezeli skarzacy mogt powotaé si¢ na prawo nabyte lub przyznany mu
przywilej®. Takze w XIX w. kontrola prawna administracji pozostawata przed-
miotem dyskusji prawno-politycznych jako kwestia ochrony prawnej przed
wladczymi dzialaniami administracji (Pfizer 1828; Minnigerode 1835; Weiler
1830). Zapoczatkowany w XVIII w. spdr o rozgraniczenie spraw policyjnych
i sadowych zostat nastepnie zdominowany przez instytucjonalng kwesti¢ udzie-
lania ochrony prawnej przez istniejace sady albo przez nowe, wyspecjalizowa-
ne sagdownictwo administracyjne. Po intensywnych sporach w poczatkach
XIX w. ustawodawstwo wiekszosci krajow odstapito od koncepcji panstwa
sadowego, zgodnie z ktorg sady powinny sprawowac¢ wymiar sprawiedliwo-
$ci nie tylko w sprawach cywilnych i karnych, ale takze zapewnia¢ ochrong
prawng przed dziataniami administracji®.

2.2. System rekursu wedlug modelu francuskiego

W centrum rozwoju niemieckiego prawa w XIX w. pozostawala przez dhugi
czas budowa sformalizowanego wewnatrzadministracyjnego postgpowania odwo-
fawczego. Instytucje stworzone przez Rewolucj¢ Francuskg nadaty owemu admi-
nistracyjnemu wymiarowi sprawiedliwosci (Administrativjustiz) pozadany ksztalt,
w zasadzie panstwa prawnego znalazt on natomiast niezalezng podstawe teore-
tyczng (Stahl 1856, 256f.). Przyktadem rzadow prawa par excellence w okresie
przed rewolucja marcowg 1848 r. jest wymiar sprawiedliwo$ci administracyjne;j
Wirtembergii uksztaltowany tam juz w XIX w. (Sarwey 1880, 255 i n.; Biihler
Tibingen 1911, 73 i n.; Linder 1940, passim; Magerl 1966, passim; Reimold 1985,
passim). Konstytucja Wirtembergii z 1819 r. unormowata podstawy jurysdykcji
administracyjnej Tajnej Rady.

2.3. Ustanowienie wlasnego sagdownictwa administracyjnego od 1848 r.

W drugiej potowie XIX w. sadownictwo administracyjne okazato si¢ koncep-
cja ochrony prawnej najlepiej wpisujaca si¢ w rozumienie 6wczesnego panstwa,
i to zar6bwno wobec wymagan panstwa sadowego, jak i istniejacego wymiaru
sprawiedliwo$ci administracyjnej. Umozliwita ona potgczenie zasad, ktore dotad
uwazano za przeciwienstwa, a mianowicie rekrutacje sedzidéw administracyjnych

3 ,Causa politica degenerat in causam iustitiae, si de iure quaesito partium quaestio fuerit. De hoc
iure quaestio aut Princeps cum subditis, aut subditi inter se litigant. [...] Causa non est politica, sed iudi-
ciaria, ubi non tam de usibus publicis, quam de iure singulorum quaestio est” (Schreiber 1739, 66, 71).

4 Znanymi przedstawicielami odmiennego stanowiska byli zwolennicy koncepcji panstwa
sadowego — heidelberski profesor Karl Josef Anton Mittermaier, prezes trybunatu Wielkiego Ksie-
stwa Hesji Ludwig von Minnigerode i sedzia heskiego Wyzszego Sadu Apelacyjnego Burkhard
Wilhelm Pfeiffer, a takze inni wybitni liberalowie, tacy jak Paul Johann Anselm von Feuerbach
i Philipp Jakob Siebenpfeiffer. Przeciwne stanowiska prezentowali m.in. s¢dzia badenskiego sadu
Georg Freiherr von Weiler oraz naczelny dyrektor Wyzszego Trybunatu Wirtembergii Karl von
Pfizer, ktorzy twierdzili, ze celem powinno by¢ praworzadne uksztattowanie ustanowienie prawo-
rzadnosci w administracyjnym wymiarze sprawiedliwosci, a nie jego pokonanie.
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uwazano za przeciwienstwa, a mianowicie rekrutacj¢ sedziow administracyjnych
z administracji, ale z osobistg i merytoryczng niezawistoscig tak jak sedziowie
sadow powszechnych, jak réwniez obowigzywanie zasady ustalania stanu faktycz-
nego z urzedu, ale w postgpowaniu publicznym i ustnym przez przejgcie gwarancji
procesowych z procesu cywilnego (Sydow 2000, 134 in., 153 in.).

Pierwsze projekty dotyczace sagdownictwa administracyjnego zostaty opra-
cowane w okresie rewolucyjnym na przetomie lat 1848—1849°. Oprocz obrad Ba-
denskiej Izby Deputowanych od lipca 1848 r. w sprawie reformy wymiaru spra-
wiedliwosci, ktora miata doprowadzi¢ do powotania sadu zwanego ,,Irybunatem
Administracyjnym” (Verwaltungsgerichtshof), w czasie rewolucji badenskiej
1848—1849 dyskutowany byl projekt legislacyjny dotyczacy powotania specjalnych
rad podatkowych i podatkowych sadoéw przysiegtych (Steuerschwurgerichte). W tym
samym czasie w Wirtembergii podj¢to rowniez wysitki w celu utworzenia wiasnego
trybunatu do spraw administracyjnych. Koncepcja niezaleznego sadownictwa ad-
ministracyjnego zostala ponownie podjeta po upadku rewolucji 1848—1849 i zostata
zrealizowana 15 lat pdzniej. Ustawodawstwo badenskie z 1863 r. zapoczatkowato
dziatania legislacyjne zmierzajace do powotania sgdownictwa administracyjnego
w wielu krajach niemieckich: w Prusach (1872—1875)°, Wielkim Ksiestwie Heskim
(1874—1875)7, Austrii (1875; Grinwald 1875; Ulbrich 1875, 88 i n.; Ulbrich 1874,
71 1 n.), Wirtembergii (1876) i Bawarii (1878). Ostatnim wigkszym krajem niemie-
ckim z sukcesem na tym polu byta Saksonia, ktéra ustanowita sagdownictwo admi-
nistracyjne w 1900 r. Ogolnie rzecz ujmujac, mozna zauwazy¢ warta odnotowania
zbiezno$¢ w ustawodawstwie dotyczacym sadownictwa administracyjnego. Z punk-
tu widzenia polityki wewnetrznej wprowadzenie sagdownictwa administracyjnego
byto wyjsciem z nierozwiagzanego dotad napiecia migdzy koncepcja panstwa sado-
wego 1 administracyjnego wymiaru sprawiedliwos$ci. Uwzglednialo ono liberalne
postulaty organizacyjnego rozdziatu administracji od orzecznictwa sgdowoadmini-
stracyjnego oraz sprzeciw wobec wkraczania trzeciej wltadzy w dziatalnos¢ admini-
stracyjng ukierunkowang na ochron¢ dobra wspolnego. W tym kontekscie utworze-
nie nowego sagdownictwa oznaczato ,,0siggniecie wewnatrzpolitycznego pojednania”
(innenpolitische Verséhnungsleistung; Held-Daab 1996, 101).

5 Projekt ustawy o utworzeniu Trybunatu Administracyjnego, Protokét II Izby Zgromadzenia
Stanowego Wielkiego Ksigstwa Badenii 1847—1848 — Entwurf eines Gesetzes iiber die Errichtung
eines Verwaltungsgerichtshofes, Protokolle der 2. Kammer der Stinde-Versammlung des Grof3-
herzogtums Baden 1847/48, 8. Beilagenheft, S. 209f. (Sitzung vom 13. November 1848).

¢ Kreisordnung fiir die Provinzen Preuflen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien und
Sachsen vom 13. Dezember 1872, preul3. GS 1872, S. 661 i n.; Gesetz, betreffend die Verfassung
der Verwaltungsgerichte und das Verfahren in Verwaltungsstreitsachen vom 3. Juli 1875, preuB3.
GS 1875,S.375in.

" Gesetz vom 12. Juni 1874, die innere Verwaltung und Vertretung der Kreise und Provin-
zen betreffend, Hess. Reg.-Bl. 1874, S. 251 i n., und Gesetz vom 11. Januar 1875, das oberste
Verwaltungsgericht betreffend, Hess. Reg.-Bl. 1875, S. 45 i n.; vgl. zu Hessen auch G. Kahr, Das
bayrische Gesetz liber die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofs und das Verfahren in Verwal-
tungsrechtssachen, 1879, S. 45 i n.
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II. NIEMIECKA KONCEPCJA OCHRONY PRAWNEJ W SPRAWACH
ADMINISTRACYJNYCH W UJECIU PRAWNOPOROWNAWCZYM

1. PROBY UPORZADKOWANIA UJECIA PRAWNOPOROWNAWCZEGO
PRZEZ STWORZENIE TYPOLOGII

Rozpowszechnione gtdéwnie w porownawczym prawie cywilnym doktry-
ny (krytycznie: Kischel 2015, 217 i n.) znajdujg pewng analogi¢ w porownaw-
czym prawie administracyjnym w opisie typéw administrowania, ktore okresla-
ne sg rowniez jako ,,modele administracyjne” (przyktadowo Cassese 2011, § 41,
Rn. 8 in.; Auby 2011, § 56, Rn. 7 i n.). Podobnie jak w przypadku opisu systemow
prawnych, podejsécie typologiczne stuzy sprowadzeniu duzej liczby krajowych
porzadkow prawa administracyjnego do mozliwej do opanowania liczby grup
poréwnawczych, opracowaniu charakterystyk definiujacych typ oraz opisaniu
historycznych uwarunkowan rozwojowych w postaci genealogii.

W ramach tego podejscia typologicznego istnieje wzgledna zgoda
co do tego, ze francuski system prawa administracyjnego i przyjety w nim sy-
stem ochrony prawnej stanowi pierwszy typ administrowania, ktory wywart
trwaty wpltyw na systemy prawne wielu innych panstw. Naleza do nich kraje
romanskie: Wiochy, Hiszpania i Portugalia, ale takze Niemcy i Szwecja (Auby
2011, § 56, Rn. 7 in.).

Systemowi francuskiemu przeciwstawia si¢ zwykle drugi typ — angielski
porzadek prawa administracyjnego, z charakterystycznymi dlan rozwigzaniami
1 kulminacyjnym punktem rozwoju przesunigtym o ponad sto lat. Pomimo nie-
zaleznosci szkockiego systemu prawnego, prawo angielskie w obszarze prawa
administracyjnego — w przeciwienstwie do obszaréw prawa cywilnego i1 karnego
— mozna w duzej mierze utozsamia¢ z brytyjskim prawem administracyjnym.
Na tym jednak konczy si¢ tworcze oddziatywanie angielskiego prawa admini-
stracyjnego. System prawny prawa zwyczajowego nie stanowi uktadu odniesienia,
w ramach ktérego mozna by wskaza¢ wspolne z nim cechy innych administracyj-
nych systeméw prawnych. W szczegolnosci amerykanskie prawo administracyjne
powstato na mocy prawa zwyczajowego (Lepsius 1997, passim), ale amerykan-
skie prawo administracyjne rozwinglo si¢ znacznie wczesniej niz angielskie pra-
wo administracyjne i administracyjna ochrona prawna i jest od niego tresciowo
niezalezne.

O ile podejscie typologiczne umozliwia dokonanie wstepnych klasyfikacji,
to jednak stoi ono na przeszkodzie dokonaniu dalej idacych porownan. Tworzenie
typologii opiera si¢ na poszukiwaniu podobienstwa pomi¢dzy poszczegolnymi
administracyjnymi systemami prawnymi, jak rowniez na eksponowaniu réznic
pomiedzy porzadkami prawnymi ulokowanymi w ramach ré6znych modeli. Stwa-
rza to ryzyko przecenienia poszczegolnych aspektow stuzacych rozgraniczeniu
wyrdznionych modeli w celu uzyskania lepszego kontrastu. Rownolegle zmiany



Niemieckie sadownictwo administracyjne w uj¢ciu prawnoporéwnawczym 27

w roznych systemach prawnych nie pomagaja w tworzeniu typologii, a zatem
istnieje ryzyko pominiecia ich znaczenia. Wobec tego problemu metodologiczne-
go, rozwigzania ksztaltujgce sgdownictwo administracyjne pod wzgledem jego
funkc;ji i konstrukeji instytucjonalno-organizacyjnej nie sg badane na podstawie
typu charakterystycznego dla danego kraju, ale na podstawie kwestii rzeczowych
(faktycznych).

2. ADMINISTRACYJNA OCHRONA PRAWNA W WYBRANYCH
KRAJACH EUROPEJSKICH

2.1. Francuskie sadownictwo administracyjne

We Francji doktryna o podziale wtadzy interpretowana jest od czaséw Re-
wolucji Francuskiej jako zasada $cistego podziatu wtadzy, ktora okresla dwukie-
runkowg relacje wladzy wykonawczej 1 sagdowniczej. W tej interpretacji zasada
podziatu wladzy gwarantowata z jednej strony niezalezno$¢ sagdéw od wptywow
wladzy wykonawczej, z drugiej za$ stangta na przeszkodzie sadowej kontroli
dzialan wtadzy wykonawczej. Takie rozumienie zasady podzialu wladzy zostato
zapisane w prawie w sierpniu 1790 r.:

Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées des fonctions ad-
ministratives. Les tribunaux judiciaires ne pourront, a peine de forfaiture, troubler de quelque
maniére que ce soit les opérations du corps administratif, ni citer devant eux les administra-
teurs pour raison de leurs fonctions (art. 13 ustawy z 16./24. sierpnia 1790 r. o organizacji
sagdownictwa).

Stworzenie systemu ochrony prawnej spetniajgcego te wymagania bylo dzie-
tem Napoleona, ktory dokonat reorganizacji administracji francuskiej w czasach
rewolucyjnych. Konstytucja konsularna ze stycznia 1800 r. ustanowita Conseil
d’Etat gtdwnie jako organ doradczy®. Jedna z jej dziewieciu sekcji, section du
contentieux, do dzi$ sprawuje wladz¢ sadowniczg w sprawach administracyjnych.
Conseil d’Etat jest cz¢scia wladzy wykonawczej panstwa. Do 1872 r. formalnie
nie sprawowata ona sgdowej kontroli administracji we wlasnym imieniu, a jedynie
przygotowywata decyzje glowy panstwa (justice retenue). Nawet po utworzeniu
sadéw administracyjnych (tribunaux administratifs) w 1953 r. 1 wyzszych sadow
administracyjnych (cours administratives d appel) w latach 1987-1989, a takze
po znacznym ograniczeniu funkcji Conseil d’Etat do funkcji sadu kasacyjnego,
francuskie sadownictwo administracyjne pozostalo niezalezng wprawdzie, ale
nadal czgécig wladzy wykonawczej, ktora nie jest zaliczana do autorité judiciaire
(Classen 1996, 13).

8 O jego wplywie na tendencje rozwojowe poza Francjg zob. Gaillet 2013, 793 i n.
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Francuski model ochrony prawnej r6znit si¢ od niemieckiego nie tylko teore-
tyczng podstawa, ale takze $cistym rozumieniem zasady podziatu wladzy i wy-
nikajacych z niej konsekwencji, dotyczacych przede wszystkim dwoch kwestii,
W tym: po pierwsze, wyraznego zorientowania na wytaczna kontrole pod wzgle-
dem legalnosci (legalité), a przez to koncentracji na proceduralnym celu w postaci
ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Oprocz tej funkeji francuskie sadow-
nictwo administracyjne pelni obecnie rowniez funkcjg¢ chronigcg prawa podsta-
wowe i jednostki, ale jest to bardziej rola wzmacniajgca kontrolg obiektywnego
porzadku prawnego, niz ja ograniczajaca (Classen 1996, 19, 57 i n.) — w odréz-
nieniu od przyjetych w Niemczech réwnoczesnie z ustanowieniem sagdownictwa
administracyjnego przepiséw § 42 ust. 21 113 ust. 1 pkt 5 VwGO.

Druga roznicg jest tradycyjna koncentracja francuskiego procesu sagdowo-
administracyjnego na kasacyjnej lub anulacyjnej kompetencji orzeczniczej,
podczas gdy w Niemczech nie byto zasadniczych zastrzezen co do dopuszczal-
nosci rozpatrywania skarg o zasadzenie, zwtaszcza roszczen o zobowigzanie
administracji do podjecia czynnosci wiadczej®. Jesli chodzi o zakres sadowej
kontroli, francuska wizja ochrony prawnej w sprawach administracyjnych nie
roznila si¢ zasadniczo od tego, co dyskutowano i praktykowano w Niemczech
pod koniec XIX w. w ramach — kompleksowej — koncepcji kontroli uznania
administracyjnego'®.

2.2. Ochrona prawna w sprawach administracyjnych w Anglii

W przeciwienstwie do Francji prawna tradycja Anglii uksztattowala si¢ pod
wplywem doktryny suwerennosci parlamentarnej, zasady rule of law oraz ekspo-
nowania indywidualnej pozycji prawnej jednostki. System angielski byt w Niem-
czech dobrze znany juz pod koniec XIX w. dzigki opracowaniom Rudolpha von
Gneista'!, natomiast jego zatozenia wytozyt w 1885 r. Albert Venn Dicey, ktore-
go prace uksztaltowaty myslenie prawne kilku pokolen angielskich prawnikow.
Koncepcja rule of law Diceya miata kluczowe znaczenie dla angielskiego prawa
administracyjnego i mozliwosci ochrony prawnej. Podsumowat on jg w trzech
punktach (Dicey 1908; krytycznie Riedel 1974, 231 i n.): po pierwsze rule of law
to przede wszystkim dominacja prawa, ktora wyklucza arbitralnos¢ i dalsze ist-
nienie swobodnego uznania. Po drugie, rule of law oznacza rdownos$¢ wobec pra-
wa nie tylko w stosunkach mi¢dzy obywatelami, ale takze miedzy obywatelami

? Na temat francukiego systemu skarg: Classen 1996, 19 i n.

1 Na temat zakresu kontroli sadowej we Francji szeroko i w ujgciu historycznym: Classen
1996, 141 i n.; na temat sagdowej kontroli uznania administracyjnego w Niemczech pod koniec
XIX w.: Ibler 1996, passim; Remmert 1995, w szczegolnosei 125 i n.

' Gneist 1860 — publikacja wydana ponownie w latach 1867-1871 pod zmienionym tytutem;
wartos¢ tej pracy jest obecnie sporna: zob. Heyen 1996, 180; z nowszej literatury zob.: Riedel 1976,
174 i n.; Aris 1963, 369 i n. (w szczegolnosci 373 i n.), jak rowniez na temat aktualnych tendencji
rozwojowych zob. Spoerr 1991, 25 i n.
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a administracja; wyklucza to wytaczenie dziatan administracji spod mocy prawa
powszechnego i podporzadkowanie ich szczegdlnemu prawu administracyjnemu.
Albert Venn Dicey stwierdzit w zwigzku z tym, ze angielskie rozumienie prawa
wyklucza istnienie szczegolnego prawa administracyjnego i odrebnych sadow
administracyjnych. Wreszcie, po trzecie, rule of law oznacza, ze prawo konstytu-
cyjne nie moze by¢ zrodlem praw podstawowych, ale konsekwencjg praw indywi-
dualnych ,,as defined and enforced by the Courts” (Dicey 2013, 199)"2.

Systemy prawne prawa zwyczajowego nie znaja sadownictwa wyspecjali-
zowanego, w szczegolnosci sagdownictwa administracyjnego. W Wielkiej Bry-
tanii ochrone prawna przed wtadzg wykonawcza zapewniaja sady common-law.
Od pazdziernika 2000 r. obowigzuje tam nowe prawo procesowe, uwzglednia-
jace rozne srodki zaskarzenia common-law i tradycyjne prerogative remedies®.
Brak w tradycji common-law zinstytucjonalizowanego sadownictwa wyspecja-
lizowanego nie oznacza jednak rezygnacji z rzeczowej specjalizacji w ramach
wymiaru sprawiedliwosci. Pierwszg instancjg w post¢powaniu judicial-review
jest w Anglii okreslany mianem Administrative Court sad stanowiacy czes¢
High Court of Justice, drugg instancja jest natomiast Court of Appeal. Naj-
wyzszg instancjg jest brytyjski Supreme Court. W Wielkiej Brytanii przyjeto
rzeczowg specjalizacjeg, przede wszystkim przez rozbudowany, obejmujacy dwie
instancje system trybunatéw (Sydow, Neidhardt 2007, 101 i n.), z naciskiem
na prawo socjalne i podatkowe. Trybunaty brytyjskie przejmuja w ten sposéb
funkcje wyspecjalizowanego sagdownictwa administracyjnego, przez co istnieja
w tym wzgledzie podobienstwa z niemieckim sagdownictwem administracyjnym
socjalnym i finansowym.

To ze sady brytyjskie korzystaty pierwotnie, zgodnie z koncepcja monistycz-
ng, z monarchicznego prawa do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci'* i nie
posiadaly wlasnych konstytucyjnie okreslonych kompetencji jest do dzi§ widoczne
w ksztalcie postepowania judicial-review. Funkcja tego postepowania jest udzie-
lanie ochrony prawnej w sprawach administracyjnych; zwraca jednak uwage to,
Ze nie jest to postepowanie z inicjatywy skarzacego wobec organu wydajacego akt
administracyjny, ale postepowanie Korony przeciwko podlegtej mu administracji;
dziatajacy w imieniu Korony sad nakazuje wtasciwemu organowi administracji,
na wniosek skarzacego, uchylenie zastosowanego $rodka lub innej czynnosci'.

12 Albert Venn Dicey wielokrotnie przeciwstawial angielska rzeczywisto$¢ prawna francu-
skiej tradycji specjalnego, przekazanego trybunatom administracyjnym prawa administracyjnego
(Dicey 2013, 198, 199 i ponownie w rozdziale XII).

13 Dalsze zmiany przez Civil Procedures (Amendment) Rules 2003 und die Civil Procedure
(Modification of Supreme Court Act 1981) Order 2004.

14 Na temat stopniowej emancypacji sadéw z Korony: Miilig 2018, 29.

'S Tradycyjny zapis: R v. B, ex parte A (R fiir Rex/Regina, A jest skarzacym, B natomiast
organem wladzy wykonawczej, przeciwko ktoremu skierowana jest skarga); w 2001 r. zmodyfiko-
wany, ale zasadniczo niezmieniony: R (on the application of A) v. B; tymczasem jeszcze silniej jako
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Strukturalnie jest to pierwotna kompetencja monarchy, ktora obecnie jest wyko-
nywana przez niezalezne sady.

W nauce, zwtaszcza w opracowaniach Paula Craiga, podkresla si¢ ciggty,
zapoczatkowany kilka wiekow wstecz rozwdj wiasnie tych instytucji prawnych,
ktore obecnie zaliczane sg do istotnych elementow brytyjskiego prawa admini-
stracyjnego, w szczegolnosci judicial review (Craig 2015, 25 i n., z licznymi, sig-
gajacymi 1600 r. wyrokami). Fakt, ze liczba tych postepowan wzrosta dopiero
w ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat, nie wynikat z braku znaczenia czy nawet
istnienia judicial review w sferze sadowej kontroli czynnosci administracji w mi-
nionym czasie, lecz — jak wyjasnia Paul Craig — ze znacznie mniejszej dotad liczby
ludno$ci i nizszego w zwigzku z tym poziomu aktywnos$ci administracji. Temu
pogladowi nie sposob nic zarzucié¢, zwlaszcza ze rozszerzenie kontroli sadowej
w trybie judicial review na wykonywanie prerogative powers i wyrazne uksztal-
towanie kryteriow tej kontroli miaty miejsce dopiero niedawno. Niemniej poglad
Alberta Venn Diceya o braku administrative law nalezy rozumie¢ raczej jako
brak wydzielonej dziedziny prawa, a nie jako catkowity brak instytucji prawnych
1 mozliwos$ci ochrony prawnej w sprawach administracyjnych.

2.3. Rozw0j ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Wloszech

Rozwoj ochrony prawnej w sprawach administracyjnych we Wtoszech (Man-
nori 1990, 139 i n.) przebiegal poczatkowo odmiennie niz w Niemczech konca
XIX w.: do zjednoczenia Wloch w poszczegdlnych panstwach wioskich istniaty
oparte na francuskim modelu tribunali del contenzioso amministrativo trybunaty
do spraw postepowania administracyjnego spornego, ktore wprawdzie organi-
zacyjne nie byty Sciste oddzielone od administracji aktywnej, ale w istocie byty
od niej w duzej mierze niezalezne. Ich dziatalno$¢ ograniczata si¢ do kontroli
prawnej i konkurowata z rozbudowanym systemem odwotawczym (rekursu ad-
ministracyjnego). Reformy napoleonskie stworzyty zdumiewajaco jednolite struk-
tury nie tylko w panstwach konfederacji renskiej, ale takze we Wtoszech, nawet
jesli panstwa wloskie roznity si¢ szczegdlnym ksztattem ich typu podstawowego.

Wioskie panstwo narodowe, ktore w przeciwienstwie do Cesarstwa Niemie-
ckiego miato kompetencje do ujednolicenia ochrony prawnej w sprawach admi-
nistracyjnych, catkowicie zerwato z dotychczasowg tradycja w 1865 r.: trybunaty
administracyjne zniesiono, a ich kompetencje w zakresie administracji ogolnej,
prawa podatkowego i wykroczen zostaty przekazane sgdom powszechnym, a mia-
nowicie tribunali di circondario w pierwszej instancji i corti di appello w drugie;.
Tym samym Wtochy od 1865 r. zdecydowaty si¢ na opcj¢ panstwa sagdowego. Kry-
terium rozgraniczenia wymiaru sprawiedliwosci i administracji stata si¢ dychoto-
mia diritto/interesse, ktora do 1865 r. stuzyla rozréznianiu migdzy administracja

postepowanie kontradyktoryjne miedzy skarzacym a organem wyrazajace si¢ w zapisie: R (on the
application of A) (Appellant) v. B (Respondent).
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czynng a sporem administracyjnym — wedle formuly znanej z dyskusji niemie-
ckiej. Prawie trzy dekady po6zniej koncepcja ta zostata zrewidowana i powotano
ponownie specjalne sgdownictwo administracyjne.

2.4. Holandia

Prawo holenderskie ksztattowalo si¢ pod wptywem rozwigzan prawa wto-
skiego, ale na jego ksztatt wplywaty przez dtugi czas rowniez wzorce francuskie.
Po odbudowie jego panstwowosci i odzyskaniu niepodlegtosci w 1814 r. utworzo-
no tam rade¢ stanu — Raad van State — poczatkowo z uprawnieniami wytacznie
doradczymi. Wydana w 1861 r. uchwata Rady Stanu odpowiadata zasadniczo fran-
cuskiej ustawie o Conseil d’Etat z 1845 r.: rzad odmowit wprowadzenia sagdowej
kontroli aktéw administracyjnych, a zamiast tego umozliwit ich kontrole przez
Rade Stanu w postepowaniu zblizonym do procesu sgdowego (Jong 1990, 173 in.,
174 i n.). Pozostajac pod wptywem niemieckiego ustawodawstwa wprowadza-
jacego sadownictwo administracyjne, Johan Theodoor Buys, liberalny profesor
prawa publicznego na Uniwersytecie w Lejdzie i1 cztonek réznych komisji refor-
matorskich, podjat w latach 80. 1 90. XIX w. starania o podjecie podobnych reform
instytucjonalnych w Holandii. Mimo trwajacych przez dziesigciolecia dyskusji nie
zdecydowano si¢ tam jednak na wprowadzenie sgdownictwa administracyjnego
ogoblnego, poprzestajac na sagdownictwie administracyjnym szczegolnym (sadow-
nictwo socjalne — 1902 r., sadownictwo podatkowe — 1925 r., sady stuzby cywilnej
— 1929 r.).

1. WNIOSKI: UKSZTALTOWANIE SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
Z PERSPEKTYWY PRAWNOPOROWNAWCZEJ

1. WPLYW ZASAD KONSTYTUCYJNYCH I ROZUMIENIA PANSTWA
NA KSZTALT SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Analiza poréwnawcza dowodzi zaleznosci miedzy instytucjonalnym uksztat-
towaniem wymiaru sprawiedliwo$ci i ochrony prawnej w sprawach administracyj-
nych a zasadami konstytucyjnymi i podstawowym rozumieniem panstwa. I tak,
we Francji i Anglii zasada podziatu wladzy czy doktryna rule of law i zwierzch-
nictwa parlamentu uksztaltowaty strukture ochrony prawnej w sprawach admini-
stracyjnych. Natomiast w Niemczech konca XIX w. dyskusje prawno-polityczne
1 ustawodawstwo, i to w zasadzie we wszystkich krajach niemieckich, zdetermi-
nowane byly przede wszystkim przez trzy zasady:

1) zasade monarchiczna, ktéra uniemozliwiata przyjecie restrykcyjnego ro-
zumienia francuskiej doktryny podziatu wtadzy;

2) zasade $cistej konfrontacji i rozdziatu panstwa od spoteczenstwa,
co z jednej strony wymagato zagwarantowania ochrony prawnej w sprawach
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administracyjnych w celu ochrony sfery swobodnego rozwoju osobistego i eko-
nomicznego jednostki, ale z drugiej — takze zapewnienia swobody dziatania zo-
bowigzanej do ochrony dobra wspolnego administracji;

3) zasade panstwa prawnego, zgodnie z ktorag w Niemczech ochrony wolnosci
nie szukano w demokratycznej legitymizacji wladzy panstwowej, ale w zwigzaniu
administracji prawem i kontroli jej dziatan w postepowaniu sadowym.

Ksztalt niemieckiego sadownictwa administracyjnego nadany mu przez usta-
wodawstwo niemal wszystkich panstw niemieckich w ostatnich dziesigcioleciach
XIX w. odpowiadat tym wymaganiom. Zdotalo ono przetrwac konstytucje monar-
chii konstytucyjnej, w ktorej tkwig jego korzenie, i tym samym sta¢ si¢ koncepcja
ochrony prawnej aktualng w Niemczech do dzis.

2. FUNKCJE SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Na pytanie o funkcje sagdownictwa administracyjnego odpowiada si¢ roz-
nie w roznych systemach prawnych. Niemieckie prawo o postepowaniu sado-
woadministracyjnym koncentruje si¢ na ochronie publicznych praw podmioto-
wych. W poréwnaniu z innymi systemami prawnymi oznacza to, Ze, po pierwsze,
w przeciwienstwie do, na przyktad, francuskiego prawa procesowego admini-
stracyjnego to nie ochrona obiektywnego porzadku prawnego stanowi centrum
funkcji sadu administracyjnego, ale subiektywna ochrona prawna. Po drugie,
w prawie niemieckim zawsze chodzi o ochron¢ podmiotowych praw skarzace-
g0, podczas gdy przyktadowo dyskusja w nauce brytyjskiej dotyczy instrumen-
tow administrative justice, ktore niekoniecznie stuzg ochronie uzasadnionych
praw jednostki wzgledem administracji, ale raczej mozliwe najprostszej rea-
lizacji indywidualnych interesow. Obejmuje to np. mechanizmy ochrony uru-
chamiane za posrednictwem ombudsmanéw lub komisarzy parlamentarnych'®.
Jedng z podstawowych zasad Citizen’s Charter byto wprowadzenie tatwo do-
stepnych mechanizméw sktadania skarg na wszystko, co mogtoby wygladaé
na maladministration'.

Te r6zne koncepcje funkcji sadownictwa (administracyjnego) przejawiaja si¢
w zroznicowanych regulacjach dotyczacych dostepu do sadu lub dostepu do in-
nych instytucji, ktoére moga stanowi¢ srodek odwotawczy, jesli obywatel uzna, ze
jego interesy sa zagrozone decyzja administracyjng. Przewazajaca w Niemczech
tendencja do znoszenia wewnatrzadministracyjnego postepowania odwotawczego

1 Na temat koncepcji administrative justice: Buck, Kirkham, Thompson 2011, 53.

7 Wstep do ,,well publicised and easy to use complaints procedures with independent review
wherever possible”. Cel ten zostat skonkretyzowany kilkukrotnie: Citizens’ Charter Unit, Compla-
ints Task Force, Effective Complaints Systems: Principles and Checklist, 1993, Citizens’ Charter
Unit, Complaints Task Force, Good Practice Guide, 1995, sowie Cabinet Office, Office of Public
Service, Complaints Review Arrangements in Public Services, 1997.
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doprowadzita do koncentracji ochrony prawnej w sprawach administracyjnych
na sgdownictwie administracyjnym'®, Biorac to pod uwage mozna stwierdzic,
ze w wielu innych systemach prawnych rézne formy wewnatrzadministracyjne;j
lub przynajmniej zblizonej do administracyjnej ochrony prawnej maja o wiele
wigksze znaczenie (szerzej Sydow, Neidhardt 2007).

W zaleznosci od systemu prawnego mozna wskazaé znaczne roznice w za-
kresie dostepu do sadu i warunkoéw jego dopuszezalnosci: chodzi tu o dopuszczal-
no$¢ actio popularis, np. w celu dochodzenia ponadindywidualnych intereséw
w prawie ochrony srodowiska i klimatu, ale takze warunkow indywidualnego
dostepu do sadu. Wymagania dotyczace stwierdzenia naruszenia podmiotowego
prawa publicznego, locus standi, ewentualnie standing albo intérét pour agir locus
standi r6znig si¢ znacznie. W tym wzgledzie niemieckie prawo o postgpowaniu
sadowoadministracyjnym jest zdecydowanie bardziej restrykcyjne niz w innych
panstwach i zawsze wymaga stwierdzenia naruszenia prawa publicznego podmio-
towego jako podstawowego warunku dostepu do sadu (§ 42 I VwGO).

3. INSTYTUCJONALNO-ORGANIZACYJNY KSZTALT SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Pod wzgledem instytucjonalnym i organizacyjnym widoczne sg roznice mig-
dzy systemami prawnymi, ktorym obok sagdownictwa powszechnego znane jest
odrebne sadownictwo administracyjne (i ewentualnie inne wyspecjalizowane sg-
downictwo administracyjne) a panstwami o jednolitej strukturze sgdownictwa,
co jest typowe dla systemow common-law.

W prawie poréwnawczym istotne rowniez dla Niemiec rozréznienie migdzy
sadami (powszechnymi) z podstawowg ich kompetencja orzecznicza w sprawach
cywilnych i karnych z jednej strony a sgdami administracyjnymi z drugiej ma
duze znaczenie i dlugg tradycje¢. Jak pokazuje analiza poréwnawcza, sagdowni-
ctwo administracyjne nigdzie nie powstato poprzez wydzielenie go z sgdownictwa
powszechnego. Jego powstanie polegato raczej wlasnie na tym, ze kompetencje
sadowe w sprawach administracyjnych zostaly wykluczone i przez dtugi czas
zastgpione wytgcznie wewnetrznymi administracyjnymi systemami odwotaw-
czymi: we Francji w 1791 r. w drodze ustawodawstwa, w panstwach niemieckich
w dtugotrwatym procesie od X VIII do poczatku XIX w. P6zniejszy wzglad w ko-
nieczno$¢ sagdowej, a nie tylko wewngtrznej administracyjnej kontroli wtadczych
dziatan panstwa, doprowadzit do powstania niezaleznego sadownictwa, ktore we
Francji do dzi$ jest cze$cia puissance publique®.

18 Zob. §§ 68 i n. VwGO (ustawa o sadownictwie administracyjnym); w Nadrenii Pétnocnej-
-Westfalii np. w zw. z § 110 ustawy o sadownictwie Nadrenii PéInocnej-Westfalii.

19 Niektore sprawy z zakresu prawa administracyjnego sa przypisane specjalnemu sgdowni-
ctwu administracyjnemu (np. Cour nationale du droit d asile). Francuski system sadéw obejmuje
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Streszczenie. Celem opracowania jest przedstawienie zatozen i skutkow reformy sadowni-
ctwa administracyjnego w Austrii z 2012 r. (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012). Refor-
me te okresla si¢ w Austrii mianem ,,reformy stulecia”, poniewaz byta ona wynikiem najwigk-
szej 1 najdalej idgcej zmiany w austriackiej konstytucji od czasu jej wejscia w zycie w 1920 r.
Reforma ta byta dlugo dyskutowana, jednak ze wzgledu na niech¢¢ politykow austriackich do
reform w tej dziedzinie, nie byta ona juz w istocie ani spodziewana, ani oczekiwana. Pojecie ,,re-
formy stulecia” odzwierciedla rowniez zdumienie szcz¢sliwym window of opportunity w austria-
ckiej polityce, ktore pozwolito na wdrozenie tej dtugo oczekiwanej reformy. Sformutowanie to
nie powinno jednak przestania¢ faktu, ze reforma sagdownictwa administracyjnego w Austrii nie
byta w kontekscie migdzynarodowym szczeg6lng innowacja: polegata ona raczej na w znacznej
mierze spoznionym dostosowaniu go do standardéw mig¢dzynarodowych, aktualnych w innych
panstwach europejskich wiele lat wczesniej. Niemniej jednak reorganizacja systemu ochrony
prawnej obejmuje réwniez zmiany, ktére faktycznie stanowia w Austrii ,,nowy grunt”. W ko-
lejnych czesciach opracowania, po dokonaniu przegladu rozwoju historycznego oraz podstaw
i ram ,,nowego” sagdownictwa administracyjnego pod wzgledem organizacyjnym i procedural-
nym, przedstawiono bardziej szczegdlowo charakterystyczne cechy obecnego systemu ochrony
prawnej w Austrii.

Stowa kluczowe: ochrona prawna w sprawach administracyjnych, sgdownictwo administra-
cyjne w Austrii, reforma sagdownictwa administracyjnego w Austrii, ,,reforma stulecia” w Austrii,
Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012.
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THE “REFORM OF THE CENTURY” OF THE ADMINISTRATIVE
JUDICIARY IN AUSTRIA - A “NEW ERA” ALSO FOR THE
ADMINISTRATIVE JURISDICTION IN EUROPEAN YOUNG
DEMOCRACY STATES?

Abstract. The aim of the study is to present the assumptions and effects of the administrative
judiciary reform in Austria in 2012 (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012). This reform is
referred to in Austria as the “reform of the century” because it was the result of the largest and most
far-reaching change to the Austrian constitution since its entry into force in 1920. This reform was
long debated, but due to the reluctance of Austrian politicians to reform in this area, it was in fact
neither expected nor hoped for. The notion of “reform of the century” also reflects the amazement
at the happy “window of opportunity” in Austrian politics, which allowed the implementation of
this long-awaited reform. This formulation should not, however, obscure the fact that the reform
of administrative judiciary in Austria was not a particular innovation in an international context:
rather, it consisted in largely late adaptation to international standards, valid in other European
countries many years earlier. Nevertheless, the reorganization of the legal protection system also
includes changes which in fact constitute “new ground” in Austria. In the following parts of the
study, after reviewing the historical development and the foundations and framework of the “new”
administrative judiciary in organizational and procedural terms, the characteristics of the current
system of legal protection in Austria are presented in more detail.

Keywords: legal protection in administrative matters, administrative judiciary in
Austria, reform of administrative judiciary in Austria, “reform of the century” in Austria,
Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012.

1. WSTEP

Reforma sagdownictwa administracyjnego z 2012 r. zostala okreslona w Au-
strii mianem ,,reformy stulecia”, poniewaz byta wynikiem najwigkszej i najdalej
idgcej zmiany w austriackiej konstytucji od czasu jej wejscia w zycie w 1920 r.
(Gruber 2016, 175). Reforma ta byta dyskutowana i opracowywana w ramach licz-
nych projektéw przez dziesigciolecia, ale — biorac pod uwage nieche¢ politykow
austriackich do reform w tej dziedzinie — nie byta juz w istocie ani spodziewana,
ani oczekiwana.

Pojecie ,,reforma stulecia” odzwierciedla rowniez zdumienie niektorych tzw.
window of opportunity w austriackiej polityce, ktore pozwolito na wdrozenie tej
dtugo oczekiwanej reformy. Sformutowanie to nie powinno jednak przestaniaé
faktu, ze reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii nie byta w kontek-
$cie migdzynarodowym szczeg6lng innowacja: polegata ona raczej na w znacznej
mierze spo6znionym dostosowaniu go do standardow migdzynarodowych, aktual-
nych w innych panstwach europejskich wiele lat wezesniej. Niemniej jednak re-
organizacja systemu ochrony prawnej obejmuje rowniez zmiany, ktore faktycznie
stanowig w Austrii ,,nowy grunt”.
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W opracowaniu, po dokonaniu przegladu rozwoju historycznego oraz pod-
staw 1 ram ,,nowego” sagdownictwa administracyjnego pod wzgledem organiza-
cyjnym i proceduralnym, zostang bardziej szczegétowo przedstawione szczegdlne
cechy obecnego systemu ochrony prawnej w Austrii.

2. ROZWOJ HISTORYCZNY

Austriackie sgdownictwo administracyjne zostato utworzone w 1875 r.
w czasach monarchii austro-wegierskiej, aby kontrolowa¢ cesarsko-krélewska
administracje wielonarodowego panstwa (Olechowski 2013, 27). Do tego czasu
obserwowany w Europie rozwdj rzadéw prawa zdawat si¢ nie pozostawia¢ w mo-
narchii habsburskiej nawet $ladu: w niektorych panstwach europejskich postepowe
konstytucje powstaty juz pod koniec X VIII w., jak np. polska konstytucja majowa
z 1791 r. jako pierwsza demokratyczna konstytucja w Europie?; w poszczegdlnych
krajach sgsiadujgcych z Austrig utworzono juz odrebne sagdy administracyjne®.
W odréznieniu od tego wszelkie proby ustanowienia konstytucji w Austrii poczat-
kowo nie powiodty si¢ ze wzgledu na $redniowieczne wartosci mlodego, ale bar-
dzo konserwatywnego monarchy. Rowniez zasada podziatu wladzy zostata przy-
jeta w Austrii p6zno, bo dopiero w 1862 r. Z tych powodéw, w dyskusji na temat
powolania austriackiego Trybunatu Administracyjnego (Verwaltungsgerichtshof),
za niezwykle kontrowersyjne uznawano kwestie rodzaju i zakresu sagdowej kontro-
li administracji (Olechowski 2014, 14). Dyskusj¢ t¢ zdominowata obawa o utrate
»suwerennosci” cesarskiej administracji oraz nieche¢ do ,,rozmycia” przyjetego,
dopiero co, podziatu wtadzy przez kontrolujace administracj¢ sady.

Biorac pod uwage rozne modele sadownictwa administracyjnego w pan-
stwach niemieckich od potowy XIX w., model austriacki w duzej mierze byt
zgodny z koncepcja potudniowoniemiecka. W odréznieniu do modelu pruskiego,
z charakterystyczng dla niego kompleksowa i obiektywna (wewngtrzng) kontrola
administracji, model austriacki miat umozliwia¢ sgdom jedynie ochrong podmio-
towych praw obywateli (Loebenstein 1976, 251). Trybunat Administracyjny byt
catkowicie niezalezny od administracji i stanowit jedyng instancje jednostopnio-
wego systemu sagdownictwa (Jabloner, 2013, 17). Co wigcej, byta to jedynie kon-
trola ,,nastepcza”, tzn. Trybunal Administracyjny byt zwigzany ustalonym przez
organy administracji stanem faktycznym i nie mial kompetencji do samodzielnego
gromadzenia dowodow. Cho¢ ten jedyny sad administracyjny nie byt uwazany
za wystarczajacy dla catej monarchii, wprowadzenie systemu dwuinstancyjnego
z sagdami administracyjnymi pierwszej instancji na mocy ustawy o Trybunale

2 Np. pierwsza konstytucja zostata uchwalona we Francji we wrzesniu 1791 r., a w Holandii
w 1814 .

3 Pierwszy sad administracyjny w krajach niemieckich powstat w Wielkim Ksigstwie Badenii
w 1863 r.
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Administracyjnym z 1875 r. nie uzyskato wigkszosci parlamentarnej. Jeden z po-
stow parlamentu (J. Kopp) z zalem przepowiadatl, ze ,,jeszcze duzo wody” musi
przeptynaé przez parlament, zanim zostanie wprowadzony dwustopniowy system
sadownictwa (Stenographische Protokolle des Abgeordnetenhauses des Reichsra-
tes, 8. Sitzung. 1875-1876, 4674).

Przepowiednia okazala si¢ stuszna. Z jednej strony, jednostopniowy model
z Trybunalem Administracyjnym jako jedyng instancja sadowa dziatal sprawnie
przez dziesigciolecia (Chvosta 2020, 71). Z drugiej strony, gotowos¢ do podjecia
reformy systemu ochrony prawnej w sprawach publicznoprawnych byta niezwy-
kle niska nawet wtedy, gdy systemem tym wstrzasneta Europejska Konwencja
Praw Czlowieka (EKPC), a przede wszystkim orzeczenia Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka. Dopiero nowelizacja konstytucji w 2012 r. przesadzita
o0 gruntownej reorganizacji sgdownictwa administracyjnego w Austrii: od 1 stycz-
nia 2014 r. sagdy administracyjne pierwszej instancji sprawujg sgdowa kontrole
administracji pod nadzorem Trybunatu Administracyjnego, ktory jako instancja
rewizyjna rozstrzyga zasadnicze kwestie prawne i gwarantuje jednolitos¢ orzecz-
nictwa. Zgodnie z wola ustrojodawcy droga obywatela do sadu administracyjnego
miata zastapi¢ dtugotrwaty administracyjny tok instancji i zapewni¢ szybko jas-
no$¢ i pewnos¢ prawng w sprawie administracyjnej, dlatego istnienie wezesniej-
szych wielopoziomowych instancji wewnatrzadministracyjnych uznano za (juz)
niedopuszczalne: od kazdej decyzji mozna natychmiast odwota¢ si¢ do sadu
administracyjnego®.

3. ORGANIZACJA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Podstawy konstytucyjne

Zgodnie z austriacka konstytucja federalng (Bundesverfassungsgesetz; BGBI
Nr 1./1930 ze zm.)’, sadows kontrole administracji w krajach zwigzkowych spra-
wuja krajowe sady administracyjne (Landesverwaltungsgerichte), sadowa kontrole
administracji federalnej — federalny sad administracyjny (Bundesverwaltungs-
gericht), a sadowa kontrole aktow federalnej administracji podatkowe;j i karno-
-skarbowej — federalny sad finansowy (Bundesfinanzgericht)®.

4 Jedynym wyjatkiem jest wewnatrzgminne postgpowanie administracyjne, konczace si¢ de-
cyzja burmistrza, ktorg nalezy zakwestionowa¢ odwotaniem do rady gminy, zanim zostanie wnie-
siona skarga do sagdu administracyjnego.

5 Konstytucja Republiki Austrii z 1 stycznia 1930 r., BGBI Nr 1./1930 ze zm.

¢ Art. 129 i 131 konstytucji. Wiasciwos¢ krajowych sadow administracyjnych obejmuje jed-
nak, poza administracja krajowa, takze ,,pos$rednig” administracj¢ federalna, czyli akty organéw
krajowych, ktore funkcjonalnie dziataja na rzecz federacji (i sa zwigzane poleceniami organdéw
federalnych).
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W odréznieniu od ,,starszego”, powszechnego sadownictwa (tzn. cywilnego
i karnego), kwestie sagdownictwa administracyjnego zostaty uregulowane w kon-
stytucji bardzo szeroko: konstytucja zawiera wiele przepiséw, ktore szczegdtowo
normuja kwesti¢ organizacji, a nawet klasyczne procesowe zagadnienia sadow-
nictwa administracyjnego, takie jak przedmiot kontroli sagdu administracyjnego
pierwszej instancji i Trybunatu Administracyjnego, warunki powotywania s¢-
dzidow sadow administracyjnych, jak rowniez legitymacje do wniesienia sSrodkow
odwotawczych. Nawet kompetencja orzecznicza sadu administracyjnego pierw-
szej instancji jest szczegdtowo i jednoznacznie uregulowana. W celu zapewnienia
odpowiadajacego tym zalozeniom ksztattu postepowania przed sadem admini-
stracyjnym pierwszej instancji konstytucja przewidziata uchwalenie szczegdlne;
ustawy federalnej, ktorej jednolitos¢ zostala konstytucyjnie zagwarantowana:
odstepstwa od tresci tej ustawy procesowej w postaci szczegdlnych zasad proce-
duralnych dla pewnych kategorii spraw administracyjnych sa dopuszczalne tyl-
ko wyjatkowo, jesli sa ,,niezbedne do uregulowania przedmiotu sprawy” (wenn
sie ,,zur Regelung des Gegenstandes erforderlich sind” — art. 136 ust. 2 konsty-
tucji). Ma to na celu zapobiezenie duzej liczbie szczegdlnych przepisow proce-
duralnych i przeciwdziatanie od samego poczatku ,,fragmentacji” prawa proce-
sowego. Zapewnia to jednolita procedure dla praktycznie wszystkich dziedzin
prawa administracyjnego, i to nie tylko na poziomie postgpowania przed organa-
mi administracyjnymi, ale rowniez na ptaszczyznie postepowania przed sagdami
administracyjnymi.

3.2. Podstawy organizacyjne

Organizacja sadow administracyjnych pierwszej instancji i Trybunatu Admi-
nistracyjnego jest szczegdtowo regulowana przez ustawy federalne lub krajowe,
przy czym ramy tych unormowan sg mniej lub bardziej wyraznie ograniczone
przepisami konstytucyjnymi. Jak przewidziano w art. 135 ust. 1 konstytucji, Try-
bunat Administracyjny orzeka zawsze przez senaty, natomiast sad administracyj-
ny pierwszej instancji — w sktadzie jednego sedziego, chyba ze prawo przewiduje
orzekanie przez senat. Zgodnie z § 11 ustawy o Trybunale Administracyjnym
(Verwaltungsgerichtshofgesetz; BGBI. Nr. 10/1985), senaty Trybunalu zwykle
sktadaja si¢ z pieciu sedziow zawodowych (z trzech s¢dziow zawodowych w spra-
wach karno-administracyjnych, a takze w ,,prostych” sprawach, takich jak od-
rzucenie rewizji, umorzenie postgpowania czy sprawy z wniosku o przywrocenie
terminu). W sgdzie administracyjnym pierwszej instancji senat moze — w zalezno-
$ci od kategorii sprawy administracyjnej — sktadac si¢ z trzech sedziow zawodo-
wych lub jednego sedziego zawodowego z dwoma lub nawet czterema tawnikami
posiadajacymi wiedzg fachowa (fachkundige Laienrichter). Sadownictwo tawni-
cze w sferze sagdowej kontroli administracji stuzy przede wszystkim wlgczaniu
do praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych osob o specjalistycznej wiedzy
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technicznej, medycznej lub farmakologicznej z okreslonego zakresu prawa admi-
nistracyjnego’. Lawnicy sg powolywani (przez Kanclerza Federalnego lub przez
odpowiedni rzad krajowy) na wniosek okreslonych gremiow, ktore sa blizej okre-
$lone w ustawach szczegdlnych?®.

4. POSTEPOWANIE PRZED SADAMI ADMINISTRACYJNYMI

4.1. Podstawy ustawowe

Postepowanie przed sadami administracyjnymi pierwszej instancji jest ure-
gulowane w odregbnej ustawie o postegpowaniu przed sagdami administracyjny-
mi (Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz; BGBI. I Nr. 33/2013, dalej: VwGVG).
Bardzo szczegotowe przepisy dotyczace tej procedury zawiera konstytucja,
dzigki czemu istotne ,,kamienie wegielne” postepowania sgdowoadministra-
cyjnego sa konstytucyjnie okreslone lub zabezpieczone’. Ponadto VwGVG
odsyta do ustawy o ogélnym postepowaniu administracyjnym (Allgemeines
Verwaltungsverfahrensgesetz — AVG; BGBI. Nr. 51/1991)", ktora reguluje po-
stepowanie przed organami administracyjnymi i ktora takze ma subsydiarne
zastosowanie w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w przypadkach, gdy
VwGVG nie stanowi inaczej. Poniewaz szczegolne normy proceduralne (,,nie-
zbedne do uregulowania przedmiotu sporu’”) moga by¢ zawarte réwniez w od-
powiednich przepisach prawa materialnego, ustalenie regut procesu przed sadem
administracyjnym pierwszej instancji wymaga czasem zestawienia regulacji
czterech roznych ustaw.

W sprawach podatkowych i karno-skarbowych obowigzuje odrgbna ustawa
procesowa, a mianowicie ustawa federalna — Ordynacja Podatkowa (Bundesab-
gabenordnung — BAO; BGBI. Nr. 194/1961), ktora reguluje nie tylko postepowanie
przed organami podatkowymi, ale takze przed sagdami podatkowymi pierwszej
instancji (w zakresie, w jakim akty administracyjne organéw podatkowych pod-
legaja kontroli sadowej).

" Senaty z udziatem fachowych s¢dziow niezawodowych (fawnikow) sa przewidziane m.in.
w sprawach z zakresu sadowej kontroli zaméwien publicznych, dopuszczenia do obrotu lekow
oraz w sprawach z zakresu prawa socjalnego i 0so6b niepetnosprawnych.

8 Wymagania stawiane s¢dziom niezawodowym sa uregulowane w rozny sposoéb w odpo-
wiednich przepisach i obejmuja rozmaite warunki, poczawszy od ukonczenia studiow prawni-
czych, po posiadanie zwyklej wiedzy fachowej w danej dziedzinie, bez koniecznosci wyksztatcenia
prawniczego.

° Do tego dochodza gwarancje proceduralne przewidziane w majacym range konstytucyjna
art. 6 EKPC.

1 Chodzi o tekst jednolity ustawy promulgowanej w BGBI. Nr. 172/1950, ktora ogtoszono
wersje skonsolidowang ustawy opublikowanej wezesniej w BGBI. Nr. 273/1925.
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4.2. Przedmiot sagdowej kontroli

Zgodnie z art. 130 ust. 1 konstytucji, sady administracyjne sa wlasciwe w spra-
wach ze skarg na decyzje administracji (gegen Bescheide der Verwaltung), na akty
bezposredniego nakazu lub przymusu (gegen Akte unmittelbarer verwaltungsbehor-
dlicher Befehls- und Zwangsgewalt)"!, jak rowniez w sprawach ze skarg na opiesza-
fos¢ administracji (wegen behordlicher Sdumnis). Najwigksza liczbe skarg stanowia
skargi na decyzje. Od ,,klasycznego” postepowania w sprawie ze skargi na decyzje
nalezy odrézni¢ — ze wzgledu na znaczaco odmienne jego uksztattowanie (a w nie-
ktorych przypadkach réwniez ujednolicone na poziomie konstytucyjnym) — postg-
powanie w sprawie kar administracyjnych (Verfahren tiber Verwaltungsstrafen)'.
Szczegolng kompetencija sadu administracyjnego pierwszej instancji jest rozstrzyga-
nie w sprawach ze skarg na akty dotyczace zamowien publicznych, tj. w sprawach
udzielenia zamowienia publicznego w sektorze prywatnym®,

Luka w ochronie prawnej udzielanej przez sady administracyjne w Austrii
zawsze tkwita w tym, ze udzielenie tej ochrony, zgodnie z konstytucja, bez-
wzglednie wymagato formy prawnej decyzji jako indywidualnego aktu wtadzy,
w zwigzku z czym pozostate czynnos$ci ,,zwyklego” administrowania'* lub ad-
ministracji sektora prywatnego zostaty wytaczone przez konstytucje¢ z zakresu
kontroli sagdowe;j. Z tych powodéw nowelizacja konstytucji z 2012 r. wprowadzita
w jej art. 130 ust. 2 ,,klauzulg otwarta”, zgodnie z ktérg moca ustawy federalnej
lub krajowej mozna rozszerzy¢ sadowa kontrole rowniez na inne sprawy. Ponie-
waz jednak z tego upowaznienia konstytucyjnego dotad nie skorzystano, 6w ,.tra-
dycyjny” deficyt ochrony prawnej pozostaje de facto nadal aktualny.

11 Sa to indywidualne, wladcze akty, ktore maja charakter nakazu lub przymusu, ale nie
sg wydawane w formie decyzji, jak np. zatrzymanie lub aresztowanie przez policj¢. Ponadto tzw.
Richtlinienbeschwerde moze by¢ rowniez uzyta do poddania kontroli sadowej pozostatych czyn-
nosci organdw bezpieczenstwa publicznego, ktore nie podlegaja kwalifikacji jako akty wtadcze
(miesci si¢ ona w pojeciu skargi na zachowanie si¢ — Verhaltensbeschwerde — w rozumieniu art. 131
ust. 2 pkt 1 konstytucji).

12§37 in. VwGVG.

13 Ponadto federalny sad administracyjny orzeka — wedtug art. 130 ust. la konstytucji — o za-
stosowaniu $rodkow przymusu, jak np. kary naktadane na osoby bedace zrodtem informacji par-
lamentarnej komisji §ledczej (Beugestrafen). Kompetencja ta nie ma nic wspdlnego z sadowa kon-
trola administracji w $cistym tego stowa znaczeniu i powinna by¢ raczej postrzegana jako element
sprawowania sagdownictwa panstwowego (Staatsgerichtsbarkeit) tradycyjnie umiejscowionego
w Trybunale Konstytucyjnym.

14 Rozumie si¢ przez to nieformalne zachowanie urz¢dowe, ktore moze pozostawaé w $cistym
zwigzku z wladczym aktem administracyjnym: jesli organ administracyjny ostrzega, obserwuje,
zaleca lub prowadzi post¢gpowanie wyjasniajace, zaden akt administracyjny nie jest jeszcze podjety
(nawet jesli jest przygotowywany). W tym spektrum mieszcza si¢ rowniez tzw. akty prawne realne
(Realakte), takie jak wydanie nowego paszportu, o ktory wnioskowano, lub urzgdowe ogloszenia
i dorgczenia, ktore nie zostaty dokonane po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego
(Adamovich, Funk, Holzinger, Frank 2009, Rz 49.014).



44 Peter Chvosta

4.3. Strony postepowania

Prawo whniesienia skargi (Beschwerde) przystuguje kazdemu, czyje publiczne
prawo podmiotowe zostato naruszone przez zaskarzony akt administracyjny'.
Ogranicza to znacznie ochrong prawng udzielang przez sady administracyjne:
skarzacy nie moze powotywac si¢ na kazda mozliwa sprzeczno$¢ z prawem
w zwigzku z zaskarzonym aktem administracyjnym, a jedynie na naruszenie ta-
kich jego praw, ktore zostaly mu przyznane przez ustawe i dlatego podlegaja
prawnej ochronie's.

Strong przeciwng wobec skarzacego w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym jest zwykle ten organ, ktory wydat zaskarzony akt administracyjny (lub
ktorego opieszalos¢ jest przedmiotem skargi). Dwustronny najczesciej proces sa-
dowoadministracyjny moze czasem przerodzi¢ si¢ w ,,proces wielostronny”, jesli
wynik postepowania ma wpltyw na interesy prawne innych stron postepowania:
jesli np. sgsiad ztozy skarge na wydane innej osobie pozwolenie na budowe domu,
W postgpowaniu tym obok organu bierze udziat réwniez inwestor, ktéremu udzie-
lono pozwolenia na budowe, a ktore to pozwolenie w razie uwzglednienia skargi
moze zosta¢ uchylone lub zmienione. Liczne ustawy materialne przyznaja rowniez
status strony pewnym organom lub innym podmiotom (4mts- oder Legalparteien),
ktorym ex lege przystuguje prawo do wniesienia skargi'’.

4.4. Przedsadowe postepowanie odwolawcze

Obawy ustawodawcy o przecigzenie sagdéw administracyjnych pierwszej
instancji przesadzity o ustanowieniu postepowania przedsadowego, ktore daje
organowi administracji mozliwo$¢ samokontroli zaskarzonej decyzji — w ciaggu
dwoch miesiecy od wniesienia skargi — i jej zmiany lub uchylenia w dowolnym
kierunku w granicach podstaw zaskarzenia, i to nawet przed przekazaniem skargi
do sadu (§ 14 ust. 1 zd. 1 VwGVG). Ta wstepna decyzja odwotawcza (Beschwerde-
vorentscheidung) moze doprowadzi¢ do tego, ze — zwlaszcza w przypadku
uwzglednienia skargi — postgpowanie sadowoadministracyjne stanie si¢ zbedne,

15 Art. 130 ust. 1 konstytucji. W celu ochrony interesu publicznego lub obiektywnego porzad-
ku prawnego organom administracji lub innym instytucjom rowniez przystuguje prawo do wnie-
sienia skargi — w przypadkach przewidzianych prawem.

16 Odpowiedz na pytanie, kiedy podmiotowe prawo publiczne zostato przyznane w ustawie,
jest zwykle udzielana w procesie wyktadni prawa w nawigzaniu do ,,teorii norm ochronnych”
(Schutznormtheorie): wchodzi ona w gre, gdy przepis ma na celu nie tylko ochrong interesu pub-
licznego, ale zostat on ustanowiony co najmniej rowniez w interesie niektorych (indywidualnych)
0s6b. Np. w postgpowaniu o pozwolenie na budowe na sasiedniej posesji sgsiad moze dochodzic¢
swych praw z powodu naruszenia przepiséw dotyczacych minimalnej odlegtosci migdzy domem
a sgsiednim budynkiem lub maksymalnej wysokos$ci projektowanego domu, a nie ze wzgledu
na naruszenie przepisow planu zagospodarowania przestrzennego (por. Raschauer 2013, 400).

17 Np. korporacje zawodowe sg stronami postgpowan w sprawach z zakresu regulacji gazu
i energii elektryczne;j.
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poniewaz skarzacy pozadane rozstrzygnigcie otrzymat juz wprost od organu ad-
ministracji. Decyzja wstepna moze jednak by¢ ponownie negatywna dla skarza-
cego, np. jezeli zarzucane w skardze uchybienia procesowe zostang usunigte przez
organ administracji i nie zmieni to wyniku sprawy. Jezeli skarzacy nie zgadza si¢
z decyzja wstepnag, moze on przez ztozenie wniosku o przedtozenie sprawy sado-
wi (Vorlageantrag) zazadac kontroli decyzji wstepnej przez sad administracyjny
pierwszej instancji (§ 15 VwGVG). Jak dowodzi obserwacja praktyki, instytucja
decyzji wstepnej jest uzytecznym instrumentem ograniczania liczby zbednych
proces6w administracyjnych w wielu obszarach prawa administracyjnego.

Inny instrument — wyprébowany i sprawdzony w postepowaniu cywilnym
—majacy na celu uniknigcie dtugotrwatych i kosztownych postepowan sadowych
ze szkoda dla wszystkich zaangazowanych stron, a mianowicie ugoda (Vergleich),
nie zostal przewidziany w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym w Austrii.
Ogodlnie rzecz ujmujgc, panujace przekonanie, ze zasada legalnosci oznacza
zwigzanie ustawg zarowno organdow administracji, jak i sadéw administracyj-
nych, czgsto stoi na przeszkodzie przyjeciu bardziej ,,pragmatycznych” rozwigzan
(Bergthaler 2015, 297)'%. Alternatywne metody rozstrzygania sporéw, takie jak
postepowanie mediacyjne, sa wprawdzie dyskutowane w nauce, ale nie zostaty
jeszcze przyjete w obszarze sagdownictwa administracyjnego.

4.5. Zasady postepowania sadowoadministracyjnego

Najpilniejszym powodem reformy sadownictwa administracyjnego w 2012 r.
byta koniecznos¢ utworzenia instancji sadowe;j, ktora w kazdym przypadku odpo-
wiadataby gwarancjom przewidzianym w art. 6 EKPC". Stosownie do tego gwa-
rancje procesowe, ktore mozna wyprowadzi¢ z zasady fair trial, staty si¢ gléwny-
mi filarami postepowania przed austriackim sagdem administracyjnym pierwszej
instancji: nalezy do nich nakaz bezposrednio$ci (Unmittelbarkeit)®, a takze zasada
jawnosci (Offentlichkeit), ktéra w zwigzku z prawem stron do wystuchania (Recht
auf Parteiengehor) skutkuje (prawie) bez wyjatku obowigzkiem sadu administra-
cyjnego pierwszej instancji przeprowadzenia ustnej rozprawy.

Jednym z celow reformy sgdownictwa administracyjnego z 2012 r. byto to,
aby utworzenie sagdow administracyjnych pierwszej instancji nie miato powaznych
(niekorzystnych) skutkow dla obywatela w codziennej praktyce: dlatego uznano,
ze sady pierwszej instancji powinny generalnie zaja¢ miejsce dotychczasowych
administracyjnych organéw odwotawczych, a postepowanie przed tym sadem

18 Sfera swobody dziatania administracji, pozwalajaca na wybor wigkszej liczby opcji
w ramach porzadku prawnego, jest aktualna przede wszystkim w odniesieniu do decyzji uznanio-
wych, a takze w postgpowaniach dotyczacych pozwolen. Czas pokaze, czy ustawodawca zajmie
si¢ tag kwestiag w najblizszych latach.

! Trybunatl Administracyjny nie odpowiadat pojeciu ,,sadu” z art. 6 EKPC, poniewaz
sprawowat jedynie kontrole ,,nastepcza” i nie mogt z urzedu gromadzi¢ dowodow.

20 Zob. w szczegdlnosei § 25 ust. 617 VwGVG.
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powinno — z punktu widzenia poszukujacych ochrony prawnej obywateli — by¢
tak dalece, jak to mozliwe, zblizone do postgpowania przed organami administra-
cji. Jest to réwniez przyczyna ujecia w VwGVG jedynie przepisow szczegdlnych
dotyczacych postgpowania sadowoadministracyjnego i odestania w pozostalym
zakresie do AVG, w ktorej uregulowano postepowanie przed organami admini-
stracyjnymi (§ 17 VwWGVG).

W zwiazku z tym zasada prowadzenia postgpowania dowodowego z urzedu
(Amtswegigkeits- oder Untersuchungsgrundsatz), stanowiaca jedng z gldownych
zasad postgpowania administracyjnego, ma zastosowanie rowniez do postgpowa-
nia przed sadami administracyjnymi pierwszej instancji: sady te nie sg zwigzane
o$wiadczeniami stron, ale majg raczej — niezaleznie od tego — obowiazek zbadania
z urzgdu prawidlowosci ustalen stanu faktycznego i obowigzek gromadzenia do-
wodow (zasada prawdy materialnej — Grundsatz der materiellen Wahrheit; § 37
VwGVQG). Z zasada prowadzenia postgpowania dowodowego z urzedu idzie w pa-
rze zasada udzielania pomocy stronom (Manuduktionspflichf), co oznacza, ze sad
musi pouczy¢ strony, w szczego6lnosci skarzacego, o obowiagzku dokonaniu czyn-
nos$ci procesowych w niezbednym zakresie oraz o skutkach prawnych podejmo-
wanych czynnosci lub ich zaniechania (wyr. Trybunatu Konstytucyjnego — VwGH
z 26 lutego 2016 r., Ra 2015/12/0042)*. Sad ma przy tym obowigzek prowadzi¢
postepowanie celowo, szybko, prosto i oszczednie (§ 39 ust. 2 AVG). Natozony
na sgd obowigzek prowadzenia postepowania dowodowego z urzedu jest oczy-
wiscie zrownowazony przez obowigzek wspotpracy strony (Mitwirkungspflicht),
w szczeg6lnosci tam, gdzie stan faktyczny moze zostac¢ ustalony tylko we wspot-
pracy ze strona, np. gdy sad nie jest w stanie powzia¢ z urzedu wiedzy o okolicz-
no$ciach znanych wylacznie stronie.

Podobnie jak w przypadku postgpowania administracyjnego prowadzonego
na podstawie AVG, rowniez postgpowanie przed sagdem administracyjnym pierwszej
instancji jest naznaczone intencja ustawodawcy zapewnienia obywatelowi mozliwie
najtatwiejszego dostepu do sadu: w zwiazku z tym w przypadku wniesienia skargi
wymagana jest jedynie optata ryczattowa w wysokosci 30 euro*. Obywatel nie
powinien by¢ takze zmuszony do ustanawiania adwokata w celu ztozenia skargi,
dlatego VwGVG nie przewiduje zadnych skomplikowanych warunkéw formalnych
skargi: srodek prawny nie musi nawet zawiera¢ okreslenia ,,skarga”. Wszelkie bra-
ki skargi sa usuwalne, tzn. obywatel ma mozliwo$¢ usunigcia brakow wynikaja-
cych z nieznajomosci prawa lub w wyniku przeoczenia. Skarzacy ma wprawdzie

2l Obowiazek pouczenia nie oznacza jednak, ze sedzia musi doradza¢ skarzacemu w kwestiach
materialno-prawnych, a nawet informowac go, jakie twierdzenia sg dla niego korzystne.

22 Zwrot oplaty nie jest przewidziany, nawet jesli skarzacy sprawe przegra. Pewne kategorie
skarzacych, zazwyczaj o niskich dochodach, jak np. osoby niepetnosprawne, rolnicy czy osoby
ubiegajace si¢ o azyl, sg calkowicie zwolnione z optaty ryczattowej. Wyjatek stanowia sprawy z za-
kresu zamoéwien publicznych, gdzie zwykle wysoka optata ryczaltowa podlega zwrotowi na rzecz
zamawiajgcego w razie wygrania przez niego sprawy.
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obowigzek m.in. przedstawi¢ podstawy, ,,na ktorych opiera si¢ zarzut sprzecz-
nosci z prawem” (auf die sich die Behauptung der Rechtswidrigkeit stiitzt — § 9
ust. 1 VwGVGQ), jednak ten warunek nalezy rozumie¢ w taki sposob, aby mogt go
spetni¢ przecigtny obywatel, takze bez wsparcia profesjonalnego petnomocnika.
Nie mozna oczekiwa¢ od skarzacego wskazania w skardze wszystkich prawnych
podstaw zaskarzenia (wyr. VWGH z 24 kwietnia 2018 r., Ra 2017/17/0895). Powinna
by¢ w niej natomiast przejawiona wola skarzacego, ze chce on w wyniku wnie-
sienia skargi osiagna¢ wynik dla niego korzystniejszy*. Sad pierwszej instancji
nie jest zwigzany zarzutami skargi, zakres kontroli zaskarzonego aktu wyznaczaja
raczej ,,granice sprawy’’: sad moze rowniez wytknac¢ organowi inne niz to wskazat
skarzacy naruszenia prawa w decyzji. W zadnym przypadku w procesie sgdowo-
administracyjnym nie powinien mie¢ miejsca przesadny formalizm (iibertriebener
Formalismusy**. Jednakze kompetencja kontrolna sadu nie jest nicograniczona: jezeli
zaskarzona jest tylko cze¢$¢ decyzji sktadajacej si¢ z kilku dajacych si¢ oddzieli¢ czg-
$ci, sad nie moze dokona¢ kontroli niezakwestionowanych czesci decyzji. Ponadto
skarzacy moze dochodzi¢ jedynie naruszenia jego publicznych praw podmiotowych,
tak wigc sad nie moze zmierza¢ do ustalenia zadnych innych naruszen prawa, w tym
w szczegolnosci interesow niemajacych charakteru publicznego®.

4.6. Postepowanie dowodowe

Poniewaz przepisy AVG stosuje si¢ odpowiednio w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym, w postgpowaniu tym obowigzuje rowniez zasada swobodnej
oceny dowodow (Grundsatz der freien Beweiswiirdigung): sad administracyjny
ma obowigzek ,,po doktadnym rozwazeniu wynikow postepowania dowodowego”
oceni¢ wedle swego uznania, czy dany fakt mozna uzna¢ za udowodniony, czy tez
nie (§ 45 ust. 2 AVG w zw. z § 17 VWGVG). Oznacza to, ze sad nie jest zwigzany
zadnymi sztywnymi regulami dowodowymi. Zgodnie z zasadg otwartego syste-
mu $rodkéw dowodowych (Grundsatz der Unbeschrinktheit der Beweismittel)
za dowdd mozna uzna¢ wszystko, co nadaje si¢ do ustalenia istotnych faktow i jest
celowe w danym przypadku?. Decydujace znaczenie ma to, czy mozna oczeki-
wac, ze dany srodek dowodowy przyczyni si¢ do ustalenia stanu faktycznego.
W kazdym razie jego wartos¢ dowodowa ocenia si¢ na postawie jego rodzaju
i wlasciwosci?’.

2 Nalezy jednak dodac, ze ogolne, niemajace uzasadnienia kwestionowanie ustalen organu
administracji (bez nawigzania do konkretnych argumentéw organu) nie bedzie zwykle w stanie
podwazy¢ prawidtowosci decyzji, co moze prowadzi¢ do sytuacji, ze $srodek prawny zostanie od-
dalony bez koniecznos$ci prowadzenia dalszego postepowania.

2 Wyr. VWGH z 2 maja 2018 r., Ra 2017/02/0254.

2 Wyr. VwGH z 26 marca 2015 r., Ra 2014/07/0077.

26 Zob. np. VwGH 15.06.2018, Ra 2018/11/0059.

27 Przepisy §§ 47 i n. AVG dotyczace dokumentow, $wiadkow (i uczestnikow), biegtych
i ogledzin maja rowniez subsydiarne zastosowanie w procesie sgdowym.
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Zasada bezposredniosci (Unmittelbarkeitsgrundsatz) wynika z § 25 ust. 6
VwGVG, zgodnie z ktorym dowody niezbedne do podjecia rozstrzygniecia przez
sad musza by¢ przeprowadzone w toku rozprawy (Verhandlung). Poniewaz poste-
powanie przed sadem musi odpowiada¢ gwarancjom okreslonym w art. 6 EKPC,
wyprowadza si¢ stad generalny obowiazek sadu przeprowadzenia rozprawy,
od ktorego mozna odstapic¢ tylko wyjatkowo, o ile art. 6 EKPC si¢ temu nie sprze-
ciwia. Ma to miejsce np. w przypadku, gdy fakty istotne dla rozstrzygnigcia spra-
wy zostaly juz wyjasnione na podstawie akt sprawy przestanych wraz ze skarga
(i nie wskazano w niej na istnienie zawilej kwestii prawnej).

4.7. Rodzaje rozstrzygnieé

Regulacje dotyczace kognicji sadu administracyjnego pierwszej instancji sta-
nowia ,,rdzen” austriackiej reformy sadownictwa administracyjnego i stanowia
najwieksza jej osobliwo$¢ w kontekscie prawnoporownawczym.

Wysiltki ustawodawcy, aby poprzez nowe uksztattowanie systemu ochrony
prawnej nie doprowadzi¢ do zadnych masowych zmian w zyciu codziennym oby-
wateli, a tym samym, aby sady administracyjne pierwszej instancji generalnie
zastgpily dotychczasowe administracyjne organy odwotawcze, doprowadzity row-
niez do przeniesienia na sady uprawien orzeczniczych organéw wyzszego stopnia.
W zwiazku z tym sad ma obowiazek (podobnie jak wczesniej organy odwotawcze)
samodzielnie — reformatoryjnie — rozstrzygna¢ w tej sprawie. Przeciw wariantowi
czysto kasacyjnej kompetencji orzeczniczej sadéw administracyjnych przemawiat
tez cel reformy, zorientowany na szybkie osiggnigcie jasnosci i pewnos$ci praw-
nej poprzez dostgpnos¢ drogi sadowej w sprawie administracyjnej: dzigki temu,
ze sad nie tylko uchyla sprzeczng z prawem decyzj¢ (po czym organ administracji
prowadzi ponownie postepowanie i wydaje nowa decyzje), ale jednoczenie nie-
zwlocznie udziela objetego wnioskiem zezwolenia, ktorego wydania organ bez-
zasadnie odmowil, sad skraca dalszy bieg postgpowania i tym samym zapewnia
szybsze 1 ostateczne zakonczenie postgpowania.

Jak wynika z art. 130 ust. 4 konstytucji, sad administracyjny pierwszej in-
stancji jest zobowigzany do orzeczenia reformatoryjnego, gdy istotny dla sprawy
stan faktyczny zostal ustalony albo samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez
sad uzasadnia sprawnos$¢ postgpowania lub jest to zwigzane z istotng oszczed-
noscig kosztow?®. Trybunal Administracyjny stoi na stanowisku, ze jest to sytu-
acja typowa, gdyz — w przypadku sprzecznosci decyzji z prawem — przekazanie
sprawy przez sad organowi administracji w celu wydania nowej decyzji zawsze
wigze si¢ ze znacznym opoOznieniem w zalatwieniu sprawy. Nawet gdy koniecz-
ne jest przeprowadzenie postepowania dowodowego w szerszym zakresie, jak
np. istnieje potrzeba uzyskania opinii bieglego, uwaza si¢ podjecie tych czynnosci

28 Art. 130 ust. 4 konstytucji zostal powtdrzony w § 28 ust. 2 i 3 VwGVG; por. VwGH
26.06.2014, Ro 2014/03/0063.
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procesowych przez sad pierwszej instancji za uzasadnione sprawnoscia postepo-
wania i oszczednoscig kosztow, poniewaz przekazanie sprawy organowi do po-
nownego rozpatrzenia zawsze otwiera mozliwo$¢ powtornego dostepu do sgdu?.

W praktyce reformatoryjna kompetencja orzecznicza sadu oznacza, ze tre$¢
decyzji — przy braku zakazu reformatio in peius — moze by¢ zmieniana w dowol-
nym kierunku lub modyfikowana tylko selektywnie (np. w przypadku pozwolenia
dla fabryki poprzez rozszerzenie poszczegdlnych warunkdow). Jezeli np. organ
administracyjny oddalit wniosek o wydanie paszportu decyzja, sad powinien
w przypadku uwzglednienia skargi — jezeli nie ma wystarczajacych srodkow
do wydania takich dokumentow — uchyli¢ decyzje orzeczeniem stwierdzajacym
(feststellenden Ausspruch), ze organ ma obowiazek wyda¢ skarzacemu paszport.

Sad administracyjny pierwszej instancji moze orzekac¢ kasacyjnie tylko
w pewnych, bardzo ograniczonych przypadkach, tj. moze on uchyli¢ sprzeczna
z prawem decyzje i przekaza¢ sprawe organowi administracji w celu przeprowa-
dzenia niezbgdnych czynnosci dowodowych, gdy ten zaniechal przeprowadzenia
takich czynnosci, gdy w ramach ustalania stanu faktycznego podjat czynnosci
nieodpowiednie lub przeprowadzil je tylko cze$ciowo, albo zaniechat skompliko-
wanych czynnosci dowodowych, by nastepnie zazadac ich przeprowadzenia przez
sad administracyjny*®. Wylacznie merytorycznie, bez zadnego w tym wzgledzie
wyjatku, sad orzeka w sprawach karno-administracyjnych. W przypadku uzna-
niowych decyzji organdw administracji sagd nie ma kompetencji do dzialania w ra-
mach uznania administracyjnego, jesli decyzja nie jest sprzeczna z prawem lub
nie jest dotknigta uchybieniami formalnymi, wobec czego sad dziata na podstawie
wilasnego uznania tylko w ramach zmiany wadliwej decyzji.

4.8. Prawomocno$¢ i wykonalnosé

Rozstrzygnigcia sadu pierwszej instancji staja si¢ formalnie i materialnie
prawomocne z chwilg ich wydania®. Powoduje to, ze orzeczenia sgdu admini-
stracyjnego sg wigzace dla stron, ktorych dotyczy decyzja, czego nie zmienia
nawet zaskarzenie rozstrzygnigcia sagdu pierwszej instancji rewizja do Trybunatu
Administracyjnego lub skargg do Trybunatu Konstytucyjnego®.

Z prawomocnos$cia zwigzany jest skutek niezaskarzalnosci i nieodwotalnosci
rozstrzygniecia sprawy, w ktorej nie wolno orzeka¢ ponownie (Wiederholungs-
verbof). Wydaniu ponownego orzeczenia w tej samej sprawie stoi na przeszko-
dzie res iudicata®. Przepisy AVG o wznowieniu postepowania, ktore przy-
wigzuja wicksza wage do pewnosci prawa (Rechtssicherheit) niz do mozliwej

¥ VwGH 26.06.2020, Ra 2020/14/0155.

3 VwGH 26.03.2015, Ra 2014/07/0077.

' VwGH 26.11.2015, Ra 2015/07/0018; 30.08.2018, Ra 2018/21/0111.
2 VwGH 4.10.2019, Ra 2018/05/0268.

3 VwGH 9.08.2018, Ra 2018/22/0078.
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do osiagnigcia nastepczo zgodnosci z prawem i sg przez to uznawane za ,,przy-
jazne prawomocnosci”, znalazty odzwierciedlenie w szczegdlnym przepisie
VwGVG, zgodnie z ktérym postepowanie zakonczone orzeczeniem sgdu admini-
stracyjnego moze zosta¢ wznowione tylko w przypadku zaistnienia okreslonych
faktow, przy czym wniosek o wznowienie nalezy zlozy¢ w ciggu dwoch tygodni
od powzigcia wiadomosci o przyczynie wznowienia*.

Z chwila powstania prawomocnosci orzeczenie sadu pierwszej instancji staje
si¢ wykonalne: obowigzek wykonania orzeczen sgdu administracyjnego spoczywa
na regionalnych organach administracji okrggowej, ktore np. zapewniajg wyptate
$wiadczen pienig¢znych za posrednictwem wiasciwego sadu (cywilnego) zgodnie
z przepisami obowigzujacymi w cywilnym postepowaniu egzekucyjnym™®.

4.9. Srodki odwolawcze od orzeczen sadu administracyjnego pierwszej instancji

System $rodkow odwotawczych od orzeczen sadu administracyjnego pierw-
szej instancji zostat uksztalttowany kompleksowo, ale w sposob niezwykle ztozo-
ny. Z jednej strony, skarzacy moze wnie$¢ skargg do Trybunatu Konstytucyjnego
z powodu niezgodno$ci orzeczenia sadu z konstytucja, np. gdy ustawowa podsta-
wa rozstrzygniecia jest sprzeczna z konstytucja. Z drugiej strony, skarzacy (a tak-
ze organ administracyjny) ma mozliwos$¢ wniesienia rewizji (Revision) do Trybu-
natu Administracyjnego z powodu zarzucanej rozstrzygnieciu sagdu sprzecznos$ci
z prawem. Skorzystanie z obu tych nadzwyczajnych srodkéw prawnych, ktore
mogg by¢ wniesione jednoczesnie lub jeden po drugim, jest obwarowane przy-
musem adwokackim?®.

Forma postgpowania rewizyjnego przed Trybunatem Administracyjnym
zalezy od tego, czy sad pierwszej instancji uznal w swoim orzeczeniu rewizj¢
za dopuszczalng. Rewizja jest dopuszczalna, jezeli sad pierwszej instancji orzekt
w kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu, co ma miejsce zawsze wtedy, gdy
istnieje brak lub sprzeczne orzecznictwo Trybunalu Administracyjnego dotyczg-
ce rozstrzygnietej kwestii prawnej lub gdy orzeczenie sadu pierwszej instancji
swiadomie odbiega od dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Administracyj-
nego. Stwierdzenie, ze rewizja jest dopuszczalna, nie jest wigzace dla Trybuna-
tu Administracyjnego, ale jego skutkiem jest obowigzek przeprowadzenia przez

3* Powodd wznowienia istnieje, na przyktad, jesli pojawia sie nowe fakty lub dowody, ktorych
strona nie mogta powota¢ w postgpowaniu bez swojej winy, a ktore prowadzityby do wydania
odmiennej decyzji, lub jesli decyzja zostata wydana na podstawie sfatlszowanego dokumentu lub
w wyniku przestepstwa albo na skutek innej podlegajacej odpowiedzialnosci karnej czynnosci
Iub w wyniku oszustwa (§ 32 ust. I VwWGVG).

35 Zob. § 1 in. ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Verwaltungsvollstre-
ckungsgesetz).

36 Jezeli skarzgcy ma niskie dochody, a postepowanie sadowe nie jest oczywiscie niecelowe
lub sensowne, moze on ubiegac si¢ 0 pomoc prawna, polegajaca na przyznaniu mu bezplatnie
adwokata.
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sad pierwszej instancji wstepnej procedury rewizyjnej (Revisions-Vorverfahren),
tzn. sad pierwszej instancji ma obowigzek zbada¢ warunki dopuszczalnosci po-
stgpowania rewizyjnego i w tym celu wzywa stron¢ przeciwng do przedtoze-
nia odpowiedzi na rewizje. Jesli natomiast sad pierwszej instancji uznat rewizje
za niedopuszczalna, strona postgpowania nadal moze ja wnie$§¢ do Trybunatu
Administracyjnego, musi jednak osobno wyjasni¢, dlaczego — wbrew orzeczeniu
sadu pierwszej instancji — w sprawie wystepuje kwestia prawna o zasadniczym
znaczeniu, przy czym postepowanie wstepne prowadzi w takim przypadku sam
Trybunal Administracyjny.

W praktyce, od czasu wejscia w zycie reformy sadownictwa administracyj-
nego, rewizje dotyczyty jedynie 4—5% orzeczen sadow pierwszej instancji, przy
czym okolo jedna czwarta rewizji okazata si¢ skuteczna.

4.10. Quo vadis sadownictwo administracyjne?

Obecnie przedmiotem sgdowej kontroli administracji sg rozne dziedziny
zycia, poczawszy od wysokosci zasitkow dla bezrobotnych czy cofnigcia prawa
jazdy z powodu prowadzenia pojazdu pod wptywem alkoholu, przez udzielanie
zamowien publicznych, po pozwolenia dla elektrowni wodnych, lotnisk, autostrad,
czy regulowania konkurencji we wrazliwych obszarach gospodarki. Ochrona
prawna w sprawach administracyjnych stuzy zatem nie tylko stworzeniu podstaw
dochodzenia sprawiedliwo$ci przez obywatela z jego prawami w stosunku do pan-
stwa, ale moze mie¢ ona réwniez posredni wpltyw na duzg cze$¢ spoleczenstwa
1 warunki dla gospodarki narodowej kraju, jesli np. duzy projekt infrastrukturalny
lub koszty funkcjonowania ogdlnokrajowe;j sieci elektroenergetycznej sg przed-
miotem postepowania sgdowoadministracyjnego.

Nawet jesli w Austrii nie bylo to dotad przedmiotem szerszej dyskusji, to bio-
rac pod uwage kompetencje sadow administracyjnych pierwszej instancji, jest
oczywiste, ze tradycyjne panstwo administracyjne w Austrii w zwigzku z reforma
sadownictwa administracyjnego zostalo nieco przesunigte w kierunku panstwa
sadowniczego (Holoubek 2002, 499). Dotyczy to réwniez obszaréw wrazliwych
politycznie, z doniostymi konsekwencjami dla spoteczenstwa. Ta strukturalna
zmiana nie jest specyficznym dla Austrii rozwinieciem konstytucyjnej struk-
tury wladzy, odzwierciedla ona raczej dtugoterminowe zjawisko, ktore mozna
zaobserwowa¢ w calej Europie: w ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat coraz wie-
cej obszarow, ktore wezesniej byly zarezerwowane wytacznie dla administracji
1 w ktorych zaniechano w mniejszym lub wigkszym stopniu niezaleznej kontroli,
zostato poddane kontroli sgdowej*’. Realne praktyki polityczne, takie jak niecheé
decydentow politycznych do podejmowania niepopularnych decyzji (zwtaszcza
przed wyborami), w coraz wigkszym stopniu prowadza do tego, ze sady ponosza

37 Nalezy tu jedynie przyktadowo wspomnie¢ o kwestiach przydziatu broni i materiatdw
wojennych w narodowym interesie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.



52 Peter Chvosta

ostateczng odpowiedzialno$¢ za wysoce wrazliwe spotecznie kwestie, ktore do-
tycza duzej czgsci spoteczenstwa (Henning 1962, 182). To, Ze niezaleznos$¢ sadow
administracyjnych jest szczegodlnie istotna w decyzjach naznaczonych politycznie
i w toku ideologicznych niejednokrotnie debat jest tak samo oczywiste jak to,
ze w przypadku kontrowersyjnych rozstrzygnig¢ stanowigcych przedmiot do-
niesien medialnych zwigzanie sadow administracyjnych ustawami jest zwykle
dyplomatycznie pomijane, a polityczna odpowiedzialnos¢ ustawodawcy za tresé
stosowanych w konkretnym postgpowaniu norm prawnych schodzi na dalszy plan.

Wskazane okoliczno$ci tworzg ramy dla procesu sadowoadministracyjnego,
w ktorym decydenci polityczni, jako najwyzsze organy administracji, sami sg stro-
ng postgpowania sadowoadministracyjnego i w ktérym zadan sadu administra-
cyjnego nie mozna juz bylo zakresli¢ szerzej. Zasada prowadzenia postepowania
dowodowego z urzedu zwalnia w znacznym stopniu strony postgpowania z od-
powiedzialnosci za ustalenie stanu faktycznego, co wynika rowniez z nie do kon-
ca odpowiednio ujetego obowiazku wspotdziatania stron. Sad administracyjny
nie jest wprawdzie zwigzany o§wiadczeniami stron, ale musi niwelowa¢ skutki
nieznajomosci prawa uczestnikow postgpowania poprzez udzielanie im pomocy
prawnej (bez naruszania sprawiedliwosci sedziowskiej wobec uczestnikow poste-
powania) i zagwarantowac stronom wystuchanie w sprawie wszystkich istotnych
wynikow postgpowania dowodowego, a takze przeprowadzi¢ rozprawe i zapewnic
policje sesyjna. Wynika z tego, ze sad administracyjny nie tylko sprawuje kontrolg
administracji i analizuje kwestie dopuszczalnosci srodka zaskarzenia, ale takze
rozstrzyga sprawy administracyjne, w ktorych orzekaty wcze$niej organy admi-
nistracji — w postepowaniu sadowoadministracyjnym przejmuje te sprawy i sam je
zatatwia. Sad administracyjny przejmuje nawet wykonywanie uprawnien dyskre-
cjonalnych, lezacych w sferze podstawowych kompetencji administracji, i to nawet
w przypadku nieznacznego uchybienia przepisom procedury administracyjne;.

Wielos¢ zadan sgdziego administracyjnego w postgpowaniu sagdowoadmi-
nistracyjnym nalezy widzie¢ na tle coraz bardziej ztozonej rzeczywistosci, ktora
niesie ze soba coraz bardziej skomplikowane i kosztowne postepowania (zwlasz-
cza w wymienionych wyzej sprawach wrazliwych spolecznie). Czas trwania po-
stepowania sgdowego w ostatnich latach znacznie si¢ wydtuzyt, m.in. w sprawach
dotyczacych pozwolen dla duzych projektow infrastrukturalnych (jak autostrady,
tunele drogowe czy farmy wiatrowe), mimo ze wilasnie realizacja takich projek-
tow byla wielokrotnie wazna i pilna z punktu widzenia zaopatrzenia ludnosci.
Nawet jesli prawidlowy z konstytucyjnego punktu widzenia tok postepowania sg-
dowoadministracyjnego wymaga czasu, zwlaszcza w skomplikowanych kwestiach
procesowych, nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze kazde postepowanie powinno
zosta¢ zakonczone w rozsadnym terminie, a wartos¢ i akceptacja orzeczenia sagdu
obniza si¢, im dtuzej to postepowanie trwa.

W zwigzku z tym nalezy mie¢ na uwadze, ze przy tworzeniu VwGVG
skoncentrowano si¢ z jednej strony na zapewnieniu starannego i doktadnego
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dochodzenia do prawdy materialnej, a z drugiej — na pozostawieniu stronom
nieograniczonych w duzej mierze uprawnien procesowych. Fakt, ze te dwa cele
czasami moga ze sobg kolidowa¢ nie wymaga szerszego komentarza. Dotyczy
to nie tylko mozliwos$ci celowego opdzniania podejmowania czynnosci proceso-
wych przez strony postgpowania, ale generalnie intereséw, ktore zawsze sg roz-
ne, zwlaszcza w postgpowaniu wielostronnym, i zwykle koncentrujg si¢ na bez-
wzglednym dazeniu do osiggniecia korzystnego wyniku procesowego, a nie
na zakonczeniu postepowania w rozsagdnym terminie. Docelowo zadaniem usta-
wodawcy jest wigc modyfikacja zasad postepowania w taki sposob, by zachowac
rownowage pomigdzy jakoscig orzekania, ktora cechuje starannos¢ i kompletnos¢
w zakresie ustalenia stanu faktycznego, a szybkoscia postepowania. Biorac pod
uwage przedmiot spraw poddanych kontroli sagdu administracyjnego, nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze podjecie tego rodzaju wysitkow legislacyjnych jest nie-
zwykle wazne.

5. WNIOSKI

Wraz z reformg sagdownictwa administracyjnego w 2012 r. w Austrii powstat
system ochrony prawnej w sprawach administracyjnych, ktéry sadom admini-
stracyjnym pierwszej instancji przyznat szeroki zakres uprawnien orzeczniczych.
Sad administracyjny z jego kompetencja do kontroli zaskarzonych aktéw admini-
stracyjnych, ale takze do samodzielnego rozstrzygania w poddanych tej kontroli
sprawach, znajduje si¢ — wedle aktualnego ujgcia VwGVG — do pewnego stopnia
w ,,strefie pogranicza” migdzy kontrolg administracji a jej wykonywaniem.

Bez watpienia tradycyjne rozumienie roli sedziego, ktory jedynie zapewnia
zgodnos$¢ z prawem zaskarzonego aktu, ulega zauwazalnej zmianie w kierunku s¢-
dziego czynnego, Swiadomie wplywajacego na dzialania administracji. Zwicksza
to wymagania wobec dziatalnosci sedziowskiej, ale jest tez logiczng konsekwencja
rozwoju ochrony prawnej w sprawach administracyjnych, co niesie ze soba wigcej
wyzwan dla sadéw administracyjnych, ale tez wigksze mozliwosci zapewnienia
praworzadnosci w dziataniach administracji w XXI wieku. Jest rzecza oczywista,
ze w tym rozwoju nie mozna zapomina¢ o koniecznosci zapewnienia efektywno-
$ci ochrony prawnej. W dazeniu do osiggnigcia tego celu prawo procesowe moze
by¢ wsparciem lub przeszkoda, o czym ostatecznie decyduje ustawodawca.
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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
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Streszczenie. Opracowanie dotyczy reform sadownictwa administracyjnego na Wegrzech,
poczawszy od lat. 80 XIX do czaséw wspotczesnych. Zasadniczg cze¢$¢ rozwazan stanowi analiza
pierwszej wegierskiej kodyfikacji postgpowania sadowoadministracyjnego — ustawy nr I z 2017 r.
o postgpowaniu sagdowoadministracyjnym, ktora jest wynikiem czg¢sciowo tylko zrealizowanego
zamystu ustawodawcy zmierzajacego do stworzenia sagdownictwa administracyjnego oddzielonego
od sadownictwa powszechnego, wyposazonego we wlasng procedure i instytucje. Plany te do dzis
nie zostaly w pelni urzeczywistnione — sgdowa kontrola administracji (tak wczesniej, jak i obecnie)
pozostata w rekach sadow powszechnych, a ustawa z 2017 r. zachowata status ustawy tylko czgscio-
wo niezaleznej od kodeksu postgpowania cywilnego, bowiem w licznych kwestiach o charakterze
procesowym ustawa ta odwotuje si¢ do przepisow kodeksu postepowania cywilnego. Obecnie sg-
dowa kontrola administracji jest sprawowana na Wegrzech przez sady dwdch instancji: w pierwszej
instancji orzekaja albo sady wojewodzkie przez izby administracyjne albo, w przypadkach przewi-
dzianych prawem, Kuria. Kuria orzeka w drugiej instancji i we wszystkich sprawach rewizyjnych.

Stowa kluczowe: ochrona prawna w sprawach administracyjnych, sady administracyjne,
reforma sadownictwa administracyjnego na Wegrzech, sadowa kontrola administracji sprawowana
przez sady powszechne, dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN HUNGARY

Abstract. The study deals with the reforms of the administrative judiciary in Hungary
from the 1880s to the present day. The main part of the considerations is the analysis of the first
Hungarian codification of administrative court proceedings — Act No. I of 2017 on administrative
court proceedings, which is the result of only partially implemented intention of the legislator aimed
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at creating an administrative judiciary separate from the common judiciary, equipped with its own
procedure and institutions. These plans have not been fully implemented to this day — judicial control
of the administration (both before and now) has remained in the hands of common courts, and the
2017 Act retained the status of an act only partially independent of the Code of Civil Procedure, as
in many the procedural law, the act refers to the provisions of the Code of Civil Procedure. Currently,
judicial control of administration in Hungary is exercised by courts of two instances: in the first
instance, they are adjudicated by either provincial courts by administrative chambers or, in cases
provided for by law, by the Curia. The Curia adjudicates in second instance and on all matters of
revision.

Keywords: legal protection in administrative matters, administrative courts, reform of the
administrative judiciary in Hungary, judicial control of administration by common courts, two-
instance administrative judiciary.

1. HISTORIA POWSTANIA I ROZWOJ WEGIERSKIEGO SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Historia wegierskiego sadownictwa administracyjnego sigga lat 80. XIX w.
(Koi 2019, 13-16; Patyi 2019). Po wejsciu w zycie ustawy nr XLVIII z 1883 r.
od 1 stycznia 1984 r. powotano najpierw finansowy sad administracyjny, ktory
orzekal w sprawach finansowych, podatkéw i optat, a takze w niektorych spra-
wach egzekucyjnych i byl obeznany z dotychczasowym case law. Od 1 stycznia
1897 1. sad ten zostat wiaczony (ustawa nr XX VI z 1896 r.) do nowego, utworzo-
nego na wzor austriacki Krolewskiego Sadu Administracyjnego (Koi 2019, 13-16),
ktory jako jednoinstancyjny sad szczeg6lny rozstrzygat w postepowaniu kontra-
dyktoryjnym w licznych, wyczerpujaco okreslonych w prawie sprawach z zakre-
su prawa administracyjnego. Utworzony na najwyzszym szczeblu sagdownictwa
Krolewski Sad Administracyjny zajmowat si¢ zaréwno kwestiami prawnymi, jak
1 faktycznymi, mogt podejmowac rozstrzygnigcia merytoryczne i reformatoryjne,
a takze — wyjatkowo — kasacyjne. Ponadto Krolewski Sad Administracyjny miat
pewne cechy sadu konstytucyjnego: cho¢ nie miat bezposredniego uprawnienia
do kontroli norm, to rozporzadzenia wydawane przez najwyzsze organy admi-
nistracji (ministréw) nalezaty do jego wlasciwosci, a przez 50 lat jego istnienia
wypracowatl on bogate orzecznictwo w tym zakresie (Patyi 2001, 5).

Okres socjalizmu po Il wojnie $wiatowej oznaczat koniec Krolewskiego Sadu
Administracyjnego i poczatek nowego systemu prawnego opartego na modelu
sowieckim, ktory eksponowat jednos¢ wladzy panstwowej, nie tolerowat zadnego
wyspecjalizowanego sagdownictwa, a juz na pewno nie sgdu, ktéry miatby umo-
cowanie konstytucyjne (Kdbel 2019, 66—-93). Po 1949 r., zgodnie z ustawa nr [V
z 1957 r. 0 ogblnych zasadach postepowania administracyjnego, tylko nieliczne
akty administracyjne mozna byto kwestionowac przed sagdem powszechnym (Ba-
logh-Békesi, Pollak, Vértesy 2018, 6 i n.). Zgodnie z ustawa nr I z 1981 r. zakres
spraw, ktore mogty by¢ zaskarzone do sadu, zostal okreslony w rozporzadzeniu
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Rady Ministréw nr 63/1981 (X1.5.). Lista ta, w ostatniej jej obowigzujacej wer-
sji, obejmowata 34 zakresy dziatania administracji (Koi 2019, 13—16). W 1972 1.
do ,,starego kodeksu postepowania cywilnego” (ustawa nr 111 z 1952 r.) dodano
nowy, obejmujacy sprawy z zakresu administracji panstwowej rozdziat.

Po zmianie starej, socjalistycznej konstytucji, aby zapewni¢ sgdowy nadzor
nad aktami administracyjnymi Sad Konstytucyjny uchylil rozporzadzenie Rady
Ministrow nr 63/1981 z dnia 31 marca 1991 r. (X1.5.), ktére zawieralo wykaz pod-
legajacych zaskarzeniu aktow administracji panstwowej (wyr. 32/1990. XII. 22.
AB). Otworzylo to na nowo drogg do stworzenia ogélnego sagdownictwa admini-
stracyjnego, ale najpierw doprowadzito do uchwalenia ustawy nr XXVI. z 1991 r.
przewidujacej sadowa kontrole aktow administracyjnych w szerszym zakresie
(Balogh-Békesi, Pollak, Vértesy 2018, 6)°.

Liczne, dotyczace prawa administracyjnego interpretacje prawne, stanowi-
ska i decyzje majace na celu zachowanie jednosci prawnej oraz orzecznictwo
sadu konstytucyjnego pokazaty, ze koncepcja rozszerzonej kontroli sgdowej ak-
tow administracyjnych wykracza poza ramy wyznaczone przez dawne przepisy
(Boros, Robotka 2019, 22—-45). Rowniez zachodzace dynamicznie zmiany spo-
teczne, gospodarcze i polityczne wymagaty ustanowienia nowych, dostosowa-
nych do nowej rzeczywistosci unormowan, co doprowadzito do (re)kodyfikacji
przepisow postepowania administracyjnego, w tym np. do uchwalenia ustawy
nr CXL z 2004 r. o ogdlnych zasadach postepowania i ustugach organéw admini-
stracji. Jednak na regulacje dotyczace procesu sadowego, niezwigzane z procesem
cywilnym, lecz wtasciwe dla sadownictwa administracyjnego, trzeba byto czekaé
jeszcze dtugo, bo az do 1 stycznia 2018 r., kiedy to weszta w zycie obowigzujgca
do dzi$§ ustawa nr [ z 2017 1. o postgpowaniu sadowoadministracyjnym (2017.
évi I. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol; dalej: TKP)?.

Znanym od lat zamierzeniem ustawodawcy bylto stworzenie sagdownictwa
administracyjnego oddzielonego od sadownictwa powszechnego, ktore bytoby
wyposazone we wlasng procedurg i instytucje. Te plany fundamentalnych reform
nie zostaty jednak w peini zrealizowane: sagdowa kontrola administracji pozo-
stata w ramach sadownictwa powszechnego (na szczeblu sagdéw wojewodzkich
— komitackich, z wlasciwo$cig rejonowg)*, a TKP zachowata status czg¢sciowo
tylko niezaleznej ustawy, bowiem w licznych kwestiach o charakterze proceso-
wym odwotuje si¢ ona do przepisow (w migdzyczasie rowniez nowego) Kodeksu
postgpowania cywilnego’.

2 Ustawa nr XX z 1949 . (stara konstytucja), zmieniona ustawa nr XXXI z 1989 r. Art. 50 ust. 2.

3 Ustawa nr CL z 2016 r. 0 ogolnym postgpowaniu administracyjnym (2016. évi CL. térvény
az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol) weszta w zycie tego samego dnia.

4 Sposréd 20 sadow wojewodzkich 8 byto wlasciwych do rozstrzygania sporéw
administracyjnych.

5 Ustawa nr CXXX z 2016 .
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Konstytucyjne podstawy obecnego wegierskiego sadownictwa administracyj-
nego wynikaja z przepiséw art. B ust. 1, art. 25 ust. 2 i art. XX VIII ust. 7 wegier-
skiej ustawy zasadniczej (GG), ktore przewiduja, ze ,,Wegry sg niezaleznym, de-
mokratycznym panstwem prawnym”, gdzie ,,sady orzekaja w sprawach karnych,
w sprawach cywilnych, w innych sprawach okreslonych ustawami; w sprawach
zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych; o zgodno$ci rozporzadzen samo-
rzadu z innymi aktami normatywnymi oraz o uniewaznieniu takich rozporzadzen;
o stwierdzeniu zaniechan przez samorzady lokalne w wykonywaniu obowigz-
koéw legislacyjnych”, a ,,kazdy ma prawo do odwotania od orzeczenia sgdowe-
g0, decyzji wladz lub organéw administracyjnych, ktore narusza jego prawo lub
uzasadniony interes” (Balogh-Békesi, Pollak, Vértesy 2018, 5—6). Sformutowania
te stuzg zarowno subiektywnej, tj. ochronie interesow jednostki, jak i obiektyw-
nej ochronie prawnej, tj. kontroli legalnosci funkcjonowania administracji (Patyi
2011, 53-62).

Na Wegrzech sadownictwo konstytucyjne i administracyjne sg rozdzielo-
ne. Podstawe prawna postepowania sagdowoadministracyjnego do konca grudnia
2017 r. stanowity przepisy rozdzialu XX starego Kodeksu postgpowania cywil-
nego. W zwigzku z tym sagdownictwo administracyjne bylo cz¢scia sadownictwa
powszechnego. Od 1 stycznia 2013 r. do 31 marca 2020 r. funkcjonowato 20 sgdow
administracyjnych i pracy (po jednym dla kazdego komitatu i jeden dla Budapesz-
tu), jednak te sady specjalne orzekaty w wigkszosci spraw w pierwszej instancji
(w niektorych przypadkach — np. w sprawach dotyczacych zamowien publicznych
— sad w Budapeszcie miat wytaczna wlasciwos¢ do orzekania w pierwszej in-
stancji), natomiast tok instancji (odwotania od orzeczen sadéw administracyjnych
i pracy do Sadu Najwyzszego, a od orzeczen Sadu Najwyzszego do Kurii) zostat
ponownie wigczony do systemu sgdownictwa powszechnego (Balogh-Békesi,
Pollak, Vértesy 2018, 10).

Obecnie obowiagzujace regulacje znajduja sie¢ w TKP, ktora — jak juz wspo-
mniano — jest samodzielng regulacja stworzong specjalnie dla postgpowania
sadowoadministracyjnego, ale w wielu kwestiach proceduralnych odwotuje si¢
do odpowiednich przepisow Kodeksu postepowania cywilnego. Nowa ustawa, jak
podkreslono w jej preambule, zostala wydana

W uznaniu niezawisto$ci i odnowienia krajowych tradycji sadownictwa administracyjnego,
W uznaniu potrzeby niezaleznego systemu sadownictwa, ktory umozliwia skuteczna, szybka
i fachowa kontrole postgpowan administracyjnych w celu zapewnienia ochrony prawnej przez
sady administracyjne i srodkow obrony przed sprzecznymi z prawem aktami administracji,
jak rowniez w celu zapewnienia, ze organy administracyjne wykonuja swoje zadania zgodnie
z prawem, a ich dziatania sg zgodne z celami, dla ktérych osiagnigcia zostaty powotane, a wiec
w celu wykonania art. 25 ust. 2 [Ustawy Zasadniczej].

Z dniem 1 kwietnia 2020 r. zlikwidowano sady administracyjne i pra-
cy i od tego czasu w sprawach administracyjnych orzeka w pierwszej instancji
8 (powszechnych) sadow wojewddzkich o wlasciwosci rejonowej. Wedtug TKP
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zadaniem sadu jest zapewnienie skutecznej ochrony prawnej przed naruszeniem
prawa przez dziatanie administracji — na skutek uzasadnionego wniosku w tym
zakresie (art. 2 ust. 1 TKP).

Sadowa kontrola administracji jest sprawowana na Wegrzech przez sady
dwoch instancji: w pierwszej instancji orzekaja albo sady wojewddzkie przez izby
administracyjne (a kozigazgatasi kollégiummal mitkédo torvényszék) — i tak jest
w przypadku zdecydowanej wigkszo$ci spraw, albo w przypadkach przewidzia-
nych prawem, Kuria (Kuria)®. Kuria orzeka w drugiej instancji i we wszystkich
sprawach rewizyjnych (art. 7 TKP).

Oprocz sagdownictwa administracyjnego wegierski system prawny przewiduje
rowniez wiele instytucji o kompetencjach stuzgcych w pewnym stopniu kontroli
legalnosci aktow administracyjnych (Varga Zs. 2019, 11; Varga Zs. 2018, 73-94),
ktore maja charakter uzupelniajacy wzgledem ochrony sadowej: nalezy do nich
postepowanie uruchamiane przez rzecznika praw obywatelskich oraz kontrola
zgodnosci z prawem zapewniana przez prokuratora (ktory moze wnie$¢ skarge
do sadu, jesli organ administracji nie uczynit zado§¢ wezwaniu do usuniecia na-
ruszenia prawa).

2. WEASCIWOSC I SKLAD SADU

Kwestie wlasciwosci miejscowej sadow wojewoddzkich reguluje art. 13 TKP.
Ogodlnie rzecz ujmujac, w razie braku wyraznie w prawie przewidzianych przepi-
sow szczeg6lnych wlasciwos¢ miejscowa sadu wojewodzkiego wyznacza miejsce
wydania aktu administracyjnego bgdacego przedmiotem skargi. W przypadku
aktu wydanego w wieloinstancyjnym postepowaniu administracyjnym o witasci-
wosci sadu decyduje miejsce wydania aktu przez organ pierwszej instancji. Wy-
facznie whasciwy w niektorych kwestiach prawnych wymienionych wyczerpujaco
w ustawie jest stoleczny sad w Budapeszcie.

Sad bada z urzedu swoja wlasciwos¢ miejscowa i rzeczowa, przy czym decy-
dujace w tym wzgledzie znaczenie ma data wniesienia skargi. Jezeli po tej dacie
podstawy wlasciwos$ci sadu ulegna zmianie, sagd wlasciwy ma obowigzek stwier-
dzi¢ swa wlasciwos¢ do rozstrzygnigcia sprawy (art. 14 TKP). W przypadku zaist-
nienia pozytywnego lub negatywnego sporu o wiasciwosc, tj. gdy wigcej niz jeden
sad uwaza si¢ za wtasciwy w sprawie lub zaden z sgdow nie uwaza si¢ za wtasci-
wy, sad wlasciwy do rozstrzygniecia sprawy wskazuje Kuria (art. 15 TKP).

W sprawach administracyjnych orzekaja wytacznie sedziowie zawodowi,
udziat tawnikow jest w tych sprawach niedopuszczalny. Orzeczenie w pierwszej

¢ Kuria jest pierwszg i ostatnig instancja np. w postepowaniu w sprawie wskazania organu
wlasciwego do rozstrzygnigcia sprawy czy w sprawach dotyczacych wolnosci zgromadzen, z wy-
jatkiem ich rozwiazania — szerzej: art. 12 ust. 2 TKP.
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instancji sad wydaje albo w sktadzie jednego sedziego albo w sktadzie kole-
gialnym (art. 8 TKP). Co do zasady sad orzeka w sktadzie trzech sedziow za-
wodowych, jednoosobowo natomiast w przypadkach przewidzianych prawem,
np. w sprawach ze skarg na akt administracyjny podjety w postepowaniu dwuin-
stancyjnym, czy w sprawach, w ktdrych warto$¢ przedmiotu sporu (zobowiazanie
do zaptaty) nie przekracza dziesigciu milionow forintdw. System ten jest jednak
elastyczny i sktad sadu moze by¢ zmieniony w obu kierunkach: jesli sprawa jest
prosta pod wzgledem faktycznym i prawnym, sktad kolegialny moze zarzadzi¢
na posiedzeniu wstepnym, ze sad rozstrzygnie ja jednoosobowo — przez jednego
z cztonkow sktadu, natomiast w sytuacji odwrotnej, gdy sprawa jest szczegdlnie
skomplikowana, sad w sktadzie jednego s¢dziego moze zarzadzi¢ przed rozprawa,
Ze zostanie ona rozstrzygnieta w sktadzie kolegialnym. Sad w sktadzie jednego
sedziego rozstrzyga zawsze sprawy ze skarg na postanowienia. Kuria natomiast
wydaje wyroki zwykle w skladzie trzech s¢dziow, jednak sprawy szczegoélnie
skomplikowane lub o duzej doniostosci spotecznej moga by¢ rozpoznane w skta-
dzie poszerzonym pigciu sedziow. Jesli charakter sprawy to uzasadnia, w sktadzie
piecioosobowym moze zasiada¢ dwoch sedziow, ktorzy nie byli mianowani jako
sedziowie administracyjni (moga to by¢ np. sedziowie cywilni; dzieje si¢ tak, gdy
Kuria musi zdecydowaé, czy spor ma charakter administracyjno- czy cywilno-
prawny — art. 15 ust. 4 TKP).

Bezstronno$¢ postepowania gwarantujg liczne przepisy o wylaczeniu sedzie-
g0 (Kizaras — art. 10 TKP).

Sedzia jednoosobowo moze podejmowac wszelkie §rodki i zarzadzenia nale-
zace do kompetencji sadu, sktadu orzekajacego lub przewodniczacego izby. Pros-
ciej rzecz ujmujac, przewodniczacy lub sedzia przez niego wyznaczony moze
podejmowacé wszelkie czynnos$ci poza rozprawg oraz wydawac¢ wszelkie orze-
czenia nalezgce do kompetencji sadu, z wyjatkiem wyroku. W trakcie rozprawy
przewodniczacy moze podejmowac te srodki, ktore sa wyraznie dlan zastrzezo-
ne w przepisach prawa (art. 9 TKP). W pozostatych sytuacjach sedziowie maja
te same uprawnienia: przy wydaniu wyroku majg rowne prawo glosu.

W niektorych sprawach w pierwszej instancji asesor sadowy moze zajaé miej-
sce jednego sedziego, a w sprawach przewidzianych ustawg lub rozporzadzeniem
orzeczenia moga wydawac takze, pod kierunkiem i nadzorem s¢dziego, referenda-
rze sadowi posiadajacy samodzielne upowaznienie do sktadania podpisow, z wy-
jatkiem orzeczen wymagajacych przeprowadzenia rozprawy (art. 11 TKP). W obu
przypadkach zasady wylgczenia dotyczace sedziow majg zastosowanie rowniez
do asesorow sadowych i referendarzy sadowych.
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3. OGOLNE ZASADY POSTEPOWANIA

Ogodlne zasady proceduralne nie sg ujete w preambule ustawy, ale najwaz-
niejsze obowigzki stron i sagdu, podobnie jak podstawowe prawa procesowe stron,
zostaty okreslone w pierwszym rozdziale TKP zatytutowanym ,,Postanowienia
0gblne”. Stuzg one przede wszystkim zapewnieniu bezstronnosci i efektywnosci
postegpowania, a takze ekonomii procesowej, ktorej zapewnienie jest obowigz-
kiem sadu.

Jak wspomniano, zadaniem sadu jest zapewnienie skutecznej ochrony
prawnej przed naruszeniami prawa przez akt administracyjny — na uzasadniony
wniosek w tym zakresie (art. 2 TKP). Sad musi zagwarantowac¢ sprawiedliwos¢
proceduralng, a takze zapewni¢ stronom i innym uczestnikom postepowania moz-
liwo$¢ korzystania z przystugujacych im praw procesowych i wypetnienia ich
obowiazkéw procesowych. Rownosci broni stuzy przepis, zgodnie z ktorym sad
ma obowigzek umozliwi¢ stronom zapoznanie si¢ ze wszystkimi przedtozonymi
sadowi w toku postgpowania dokumentami, os§wiadczeniami i dowodami oraz
ztozenie co do nich wyjasnien.

Skarzacy dzialajacy bez pelnomocnika procesowego sg uprzywilejowani: mu-
sza zosta¢ poinformowani przez sad o przystugujacych im prawach (m.in. o moz-
liwosci uzyskania pomocy prawnej, zwolnienia od kosztéw sadowych, ustanowie-
nia pelnomocnika w postgpowaniu) oraz o ich obowiazkach.

Obowiazkiem stron jest dziatanie w dobrej wierze, sktadanie o§wiadczen
o okolicznosciach faktycznych i wyjasnien co do faktow zgodnie z prawda oraz
wspoélpraca z sgdem w celu sprawnego zakonczenia postepowania (art. 3 TKP).

Nalezy podkresli¢, ze na Wegrzech postgpowanie sagdowoadministracyjne nie
stuzy ogolnej kontroli legalnos$ci dzialan administracji: sad jest w pelni zwigzany
wnioskami stron (wnioskami skargi i innymi o$wiadczeniami woli); sad w wyro-
ku orzeka w granicach skargi, nie wolno mu wykracza¢ poza ramy wyznaczone
przez tres¢ skargi i pisma strony przeciwnej. Wyjatki stanowig nieliczne, taksa-
tywnie wymienione w ustawie okoliczno$ci, ktore sad bada z urzedu®. Oswiadcze-
nia stron sg przy tym kwalifikowane nie wedtug ich nazwy, ale wedtug tresci. Sad
moze zarzadzi¢ przeprowadzenie dowodu z urzedu tylko w przypadkach prze-
widzianych prawem. W typowych przypadkach (gdy nie ma w tym wzgledzie
przepisoéw szczegdlnych) ustawa wymaga od stron (w szczegolnosci od skarzace-
go, ktory zarzuca sprzecznos$¢ z prawem aktu administracyjnego) wymienienia

7 Jezeli uczestnik postepowania naruszy zasady dobrej wiary, sad moze natozy¢ na niego
grzywne lub skorzystac¢ z innych srodkéow przewidzianych prawem — art. 36 ust. 1 pkt 1 TKP
iart. 5 ust. 2 Kodeksu postepowania cywilnego.

8 Z urzedu badaniu podlegaja: przyczyny niewaznos$ci; inne prawem przewidziane podstawy
bezskutecznos$ci; wady aktu administracyjnego wskazujace, ze jest to akt nieistniejacy; okolicz-
nosci dotyczace wydania aktu bez wlasciwej podstawy prawnej; inne okolicznos$ci okreslone przez
prawo — art. 85 ust. 1 i 3 TKP.
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i udowodnienia wszystkich faktéw i okoliczno$ci, na ktore zamierza si¢ powotaé
w toku postepowania.

Spory w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym sg rozstrzygane wedtug
TKP, przepisy Kodeksu postepowania cywilnego maja zastosowanie tylko wte-
dy, gdy jest to wyraznie przewidziane w TKP i w tym przypadku przepisy prawa
cywilnego musza by¢ interpretowane zgodnie z celem i sensem TKP (art. 6 TKP)’.

4. PRZEDMIOT SPORU

Przedmiotem sporu w postepowaniu przed sagdem administracyjnym jest zgod-
no$¢ z prawem ,,dziatan administracji” (kozigazgatasi tevékenység), ktore jest po-
jeciem zbiorczym, obejmujacym dziatania i zaniechania organéw administracji
»zmierzajace do zmiany sytuacji prawnej uregulowanej przez prawo administra-
cyjne albo skutkujace naruszeniem praw podmiotowych”. Naleza do nich, obok
decyzji w sprawach indywidualnych i uméw administracyjnych, takze przepisy
o zastosowaniu ogolnym w indywidualnych przypadkach, ktore nie sa objete aktem
ustawodawczym (art. 4 ust. 113 TKP).

Droga postepowania przed sadem administracyjnym (proces sgdowoadmini-
stracyjny) jest otwarta dla ,,klasycznych” sporow administracyjnych, dla sporow
publicznoprawnych, ktorych rozstrzyganie zostato ustawowo zastrzezone dla sa-
downictwa administracyjnego, dla sporéw ze stosunkoéw w shuzbie publicznej,
a takze sporow na tle uméw administracyjnych oraz dotyczacych aktéw norma-
tywnych, w ktorych sad bada, czy uchwalodawcza dziatalno$¢ gminy narusza
przepisy prawa, jak rowniez, czy gmina zaniedbala swoje obowigzki w tym za-
kresie czy tez nie (art. 5 TKP). Nalezy przy tym podkresli¢, ze warunkiem ot-
warcia drogi sadowej jest, co do zasady, wyczerpanie przez skarzacego srodkow
przystugujacych na drodze administracyjnej.

Jak wynika z powyzszego, normatywne pojecie ,,aktu administracyjnego”
(kozigazgatasi cselekmény) jest bardzo szerokie, a w procesie sagdowym mozna
dochodzi¢ kontroli legalno$ci duzej liczby aktow administracji i jej bezczynno-
$ci. Odpowiednio szeroka jest tez ustawowa definicja ,,organu administracyjnego”
(kozigazgatasi szerv), obejmujaca nie tylko klasyczne organy administracji pan-
stwowej, ale takze np. organy uchwatodawcze gmin i innych osoéb publicznych,
a takze szkoty wyzsze, ich organy i urzednikow, a ponadto jednostki organiza-
cyjne wladzy publicznej o samodzielnych zadaniach i kompetencjach (art. 4 ust. 7
pkt 1 TKP).

? W postepowaniu sadowoadministracyjnym maja zastosowanie przepisy Kodeksu poste-
powania cywilnego w zakresie dotyczacym np. zdolnosci procesowej, udziatu pelnomocnikow,
tlumaczy, termindw, rozstrzygni¢¢ sadu, kosztow procesu czy postgpowania dowodowego.



Reformy sadownictwa administracyjnego na Wegrzech 63

5. STRONY POSTEPOWANIA

Zdolno$¢ procesowa jest cecha, dzigki ktorej dany podmiot moze dziata¢ jako
strona w procesie sadowoadministracyjnym. Wedtug TKP strong w tym procesie
moze by¢ osoba, wobec ktdrej ,,na podstawie prawa cywilnego lub administracyj-
nego moga przystugiwac prawa i kto moze zostac obcigzony obowigzkiem, a tak-
ze organy administracyjne w zakresie ich dziatania i kompetencji” (art. 16 TKP).
Kazdy, kto na podstawie przepisow prawa cywilnego ma zdolnos¢ do czynnosci
procesowych, albo kto w postepowaniu administracyjnym mogt dziata¢ osobiscie,
réwniez w postepowaniu przed sadem moze dziala¢ osobiscie lub przez petnomoc-
nika (art. 16 ust. 3 TKP). Reprezentacja prawna jest przy tym wymagana tylko
w niektorych przypadkach (art. 2627 TKP).

Zasadg jest, ze skarzacym (felperes) moze by¢ osoba, ktérej prawo lub
uzasadniony interes zostaty bezposrednio naruszone dzialaniem (aktem) admi-
nistracji. Do tego dochodzi, pod pewnymi warunkami, udziat w postgpowaniu
prokuratora (lub organu wykonujacego zadania nadzorcze lub kontrolne), organu
administracji zaangazowanego w wykonanie umowy administracyjnej, a w przy-
padkach prawem przewidzianych rowniez organizacji spotecznych, stowarzyszen
itp. (art. 17 TKP).

Skarge wnosi si¢ przeciwko organowi administracji, ktérych wydat zaskarzo-
ny akt administracyjny (alperes). W przypadku decyzji wydanych w postgpowa-
niu wieloinstancyjnym skarge nalezy wnie$¢ przeciwko organowi administracji,
ktory dziatal w ostatniej instancji, a w sporach dotyczacych publicznoprawnych
stosunkow stuzbowych — przeciwko organowi dziatajacemu jako pracodawca
(art. 18 TKP).

Jezeli sad na podstawie tresci skargi dojdzie do przekonania, ze skarzacy
btednie wskazat organ, ktorego akt jest kwestionowany, koryguje ten btad z urze-
du: o zaistnieniu sporu sad zawiadamia przez dor¢czenie skargi (wlasciwemu)
organowi administracji (ktory wydat zaskarzony akt) i zwalnia od udziatu w po-
stepowaniu w sprawie pierwotnie wskazany w skardze organ. Jezeli postgpowanie
powinno by¢ wszczete rowniez przeciwko innemu organowi, zostaje on zawiado-
miony o sprawie wraz z doreczeniem mu skargi (art. 25 ust. 2 TKP).

W postgpowaniu w sprawie moze uczestniczy¢ kilku skarzacych, a takze
kilka organéw, przy czym do postepowania moga przystapi¢ rowniez, po zawia-
domieniu ich przez sad, zainteresowani (Erdekelt), ktorych praw lub prawnie
uzasadnionych intereséw dotyczy bezposrednio sporny akt administracyjny, albo
ktorych praw lub intereséw moze bezposrednio dotyczy¢ wydany w postepowaniu
wyrok sadu (art. 24 TKP).
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6. SKARGA

Proces sadowy uruchamia wniesienie skargi (keresf), ktora powinna zawierac¢
elementy okreslone w art. 37 TKP. Skargg wnosi si¢ w przepisanym prawem ter-
minie (zazwyczaj w ciggu 30 dni od dor¢czenia kwestionowanego aktu). Sktada
si¢ ja (co jest typowe dla wegierskiego postepowania sgdowoadministracyjnego)
do organu', a jesli zaskarzony akt zostat wydany w postepowaniu wieloinstancyj-
nym — do organu pierwszej instancji. Organ ten ma obowigzek przekaza¢ skarge
— ewentualnie za posrednictwem organu drugiej instancji — wraz z aktami sprawy
1 odpowiedzig na skarge (w ktorej organ zajmuje stanowisko co do skargi) do sadu.

Pisma w postgpowaniu sagdowym sktada si¢ elektronicznie, poczta Iub bez-
posrednio w sadzie (art. 28 ust. 1 TKP). Obserwacja praktyki pokazuje, ze strony
coraz czgsciej korzystaja ze sSrodkow komunikacji elektronicznej (ta forma komu-
nikacji z sadem jest obligatoryjna w przypadku niektoérych kategorii skarzacych,
jak rdwniez osob prawnych, profesjonalnych petnomocnikow, a takze general-
nie organdéw administracji, ktorych akty zostaly zaskarzone do sadu), dlatego
»prawdziwe”, papierowe dokumenty (drukowane czy pisane r¢cznie) sg raczej
rzadkoscig. Akta sprawy administracyjnej wraz z zatgcznikami (attachments)
sg rowniez przekazywane do sadu drogg zamknietej, bezpiecznej, szyfrowanej
$ciezki elektronicznej. W przypadku kontaktu elektronicznego wszelkie decyzje
i inne dokumenty przesyltane przez sad do stron sa rowniez przekazywane droga
elektroniczng.

Skarzacy wnoszacy skarge osobiscie, bez pomocy profesjonalnego petnomoc-
nika, mogg skorzystac¢ z okre§lonego prawem formularza urzedowego (art. 39
ust. 2 i art. 155 TKP).

Istnieja cztery rodzaje skarg: skarga o uchylenie aktu administracyjnego,
skarga na bezczynno$¢ organu, skarga o stwierdzenie istnienia stosunku prawne-
go lub prawa oraz skarga o zobowigzanie (art. 38 TKP). W pierwszym przypad-
ku kwestionowana jest zgodno$¢ z prawem aktu administracyjnego, a skarzacy
domaga si¢ zmiany, uniewaznienia lub uchylenia aktu administracyjnego, ewen-
tualnie ze zobowigzaniem organu do przeprowadzenia ponownego postepowa-
nia''. Skarga drugiego rodzaju jest ukierunkowana na stwierdzenie przez sad,
ze organ dopuscit si¢ bezczynnosci w wykonywaniu jego prawem przewidzianych
obowigzkow. Celem skargi o zobowigzanie jest uzyskanie wyroku zakazujacego
organowi podejmowania okreslonych czynnosci albo nakazujacego wykonanie
obowigzku wynikajacego ze stosunku administracyjnego albo zasadzajacego od-
szkodowanie za szkod¢ wyrzadzong skarzacemu w zwigzku z administracyjnym
stosunkiem umownym lub stosunkiem stuzbowym, ewentualnie zasadzajacego

120d tej zasady istnieja jednak wyjatki, np. skarge na bezczynno$¢ organu wnosi si¢ bezpo-
$rednio do sadu.
' Ten typ skargi stanowi przewazajaca wiekszos¢ wnoszonych do sagdow administracyjnych skarg.



Reformy sadownictwa administracyjnego na Wegrzech 65

odpowiednig sumg pieni¢zng tytutem zado$Cuczynienia za poniesione straty. Na-
tomiast skarga, ktorej zagdanie dotyczy wylacznie stwierdzenia naruszenia pra-
wa spowodowanego dziataniem administracji lub jakimkolwiek innym, istotnym
z punktu widzenia stosunku administracyjnego faktem, jest dopuszczalna tylko
wtedy, gdy jest to konieczne dla ochrony praw skarzacego wobec organu i gdy
ze wzgledu na charakter czynno$ci administracyjnej lub stosunku prawnego nie
moze on wnie$¢ skargi innego rodzaju.

Po wniesieniu skargi sagd bada w ciggu 8 dni (najcze¢sciej przez referenda-
rza), czy skarga spelnia warunki formalne, czy jest konieczne przekazanie skargi
do wtasciwego sadu, a takze czy skarga nie ulega odrzuceniu z powodu niedocho-
wania warunkow jej wniesienia (np. ztozenia jej po uptywie terminu)'?,

7. POSTEPOWANIE PRZED SADEM I INSTANCJI

Gdy skarga nie zawiera brakoéw formalnych lub zostaly one przez skarzacego
usunigte, sad przystepuje do rozpatrzenia wniosku o udzielenie ochrony tymcza-
sowej, jezeli skarga wniosek taki zawiera. Orzeczenie w tym zakresie sad wydaje
w terminie 15-dniowym. Poniewaz orzeczenia organow (drugiej instancji) po ich
wydaniu i dor¢czeniu sg ostateczne i podlegaja wykonaniu, skarzacy korzystaja
z mozliwosci zwrocenia si¢ do sadu o udzielenie im ochrony tymczasowej, ktora
moze polegaé na zawieszeniu skutku zaskarzonego aktu, uchyleniu skutku za-
wieszajacego, zarzadzeniu srodkow tymczasowych lub zabezpieczeniu dowodow
(art. 50 TKP).

Jezeli rozstrzygnigcie sprawy nalezy do Senatu, w ciagu 15 dni od wnie-
sienia skargi wyznaczane jest wstgpne posiedzenie Senatu, na ktorym omawia-
ne sg najwazniejsze kwestie w sprawie i (w praktyce) wyznaczany jest s¢dzia
sprawozdawca.

Ustawa nie przewiduje wyznaczenia ustnej rozprawy w kazdym przypadku,
a jedynie na wyrazne zadanie stron lub zainteresowanych i gdy sad uzna to za nie-
zbedne (art. 77 ust. 1 TKP). Jednak w praktyce w wickszosci przypadkéw strony
Wnoszg o0 rozpoznanie sprawy na rozprawie, stad wyjatek jest raczej reguta. Sad
wyznacza rozprawe w ciggu 30 dni, tak aby mogta si¢ odby¢ w ciggu 60 dni
od dnia wptywu skargi do sadu. Nalezy podkresli¢, ze jezeli skarzacy nie stawi
si¢ na rozprawie wyznaczonej na jego wniosek, moze to mie¢ powazne dla niego
konsekwencje: sad, przy braku sprzeciwu strony przeciwnej, moze umorzy¢ po-
stepowanie (art. 82 TKP).

Jedna z przewodnich idei nowej kodyfikacji byta koncepcja koncentracji pro-
cesu sgdowego, polegajaca na natozeniu na sad obowigzku podjecia wszelkich

12 Czynno$ci podejmowane przez sad po otrzymaniu skargi bardziej szczegbtowo okre$laja
art. 45 in. TKP.
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niezbednych dziatan w celu przygotowania rozprawy (np. zarzadzenia dowodowe,
pozyskanie przed rozprawg dokumentow niezbednych do rozstrzygnigcia sprawy),
tak aby rozstrzygniccie sprawy byto mozliwe na jednej rozprawie (art. 57 ust. 1
iart. 61 i n. TKP).

Zakonczenie postegpowania moze nastgpi¢ w drodze ugody mi¢dzy stronami
(egyezség — art. 64—68 1 72 ust. 4 TKP) albo w drodze prowadzonej przez sad me-
diacji (birosagi kozvetités — art. 69—70 TKP). Ugoda wchodzi w gre, jezeli pozwala
na to przedmiot sprawy, mozliwo$¢ jej zawarcia nie jest wytaczona z mocy prawa
1 z okoliczno$ci sprawy wynika, ze istnieja szanse na jej zawarcie w rozsgdnym
terminie. W tych sytuacjach sad zacheca strony do zawarcia ugody, poniewaz
jest ona niezwykle elastycznym rozwigzaniem: o ile nie prowadzi to do naru-
szenia przepisu prawa, strony mogg uzgodni¢ sposob zakonczenia postgpowania
lub rozwiazanie spornej w sprawie kwestii, w tym sposob usunigcia naruszenia
prawa spowodowanego przez dzialanie administracji. Jezeli ugoda odpowiada
prawu, jest zatwierdzana przez sad postanowieniem, ktorym réowniez zaskarzony
akt podlega uchyleniu, uniewaznieniu lub przewidzianej w tresci ugody zmianie.
Ugoda zatwierdzona przez sad ma skutki wyroku. Jezeli natomiast do ugody nie
dojdzie, sad kontynuuje postepowanie na zasadach ogélnych. Mediacj¢ z kolei
sad zarzadza wtedy, gdy strony i zainteresowani na to si¢ zgodza. Postgpowanie
sadowe ulega wowczas zawieszeniu na czas nieprzekraczajacy dwoch miesigcy.
Mediatorem sgdowym jest sedzia, ktory jednak nie moze by¢ cztonkiem izby roz-
patrujacej sprawe'’. Jezeli mediacja zakonczy sie sukcesem, zawarta w jej ramach
ugoda zostaje przedlozona sadowi w celu oceny jej zgodnosci z prawem. Ugoda
zgodna z prawem podlega zatwierdzeniu przez sad postanowieniem, ktorego skut-
ki sg rownoznaczne ze skutkami wyroku.

Rozprawe prowadzi przewodniczacy, ktory ustala m.in. kolejno$¢ przeprowa-
dzania dowodow. Przewodniczacy lub sprawozdawca wyjasnia, w razie potrzeby,
tre$¢ ztozonych w sprawie o§wiadczen stron (skargi, wniosku obrony itp.) oraz
poucza strony o ich prawach i obowigzkach procesowych.

W przepisach o postgpowaniu dowodowym zawarte jest odestanie do Kodek-
su postgpowania cywilnego z zastrzezeniem odstgpstw przewidzianych w rozdzia-
le XIV TKP. W przypadku braku odmiennych unormowan dowody co do istot-
nych dla sprawy okolicznos$ci faktycznych musi przedstawi¢ strona, ktora jest
zainteresowana uznaniem przez sad jej twierdzenia za stuszne; konsekwen-
cje braku lub nieskutecznosci srodkow dowodowych rowniez ponosza strony
(art. 265 ust. 1 Kodeksu postepowania cywilnego).

Cigzar dowodu w postepowaniu sadowoadministracyjnym spoczywa,
co do zasady, na skarzacym, ktory powinien wykaza¢, ze akt administracyjny jest
sprzeczny z prawem w takim sensie, w jakim zostato to przedstawione w skardze.

13 Do mediatora sadowego i jego dziatan stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy o mediacji
—art. 70 TKP.
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W tym celu moze korzystaé, w szczeg6lnosci, z dowodow z zeznan swiadkow,
opinii biegtych, dokumentow, nagran obrazu i dzwigku oraz z innych dowodow
rzeczowych. Zgodnie z zasadg swobodnego wyboru srodkéw dowodowych moz-
na wykorzysta¢ w postepowaniu wszystkie (nazwane) dowody, ktére moga oka-
za¢ si¢ przydatne dla ustalenia przez sad faktow istotnych dla sprawy i zostac¢
uwzglednione w ramach sedziowskiej swobodnej oceny (art. 267-268 Kodeksu
postgpowania cywilnego).

Skarzacy moze zmieni¢ skarge w zakresie okreslonym prawem najpozniej
na pierwszej rozprawie. Ztozenie wniosku dowodowego lub przedtozenie $rod-
ka dowodowego jest mozliwe, co do zasady, najpézniej na pierwszej rozprawie,
po tej chwili TKP przewiduje takg mozliwo$¢ jedynie w waskim zakresie. Fakty
i okolicznosci, na ktore skarzacy nie powotat si¢ w postgpowaniu administracyj-
nym, rowniez nie moga by¢ powotywane w postepowaniu przed sadem, chyba
ze skarzacy wykaze, ze si¢ na nie powolywal, jednak organ to zignorowal, albo
ze nie wiedzial o nich nie z wlasnej winy — ewentualnie, ze nie z wlasnej winy nie
powotat si¢ na nie (art. 78 ust. 1 i1 4 TKP).

Cigzar dowodu ulega odwroceniu i to organ administracji obowigzany jest
wykaza¢ prawidtowos$¢ ustalen stanu faktycznego, jezeli postgpowanie admi-
nistracyjne zostalo wszczete z urzedu, a skarzacy miat podstawy do przyje-
cia, ze ustalenia co do stanu faktycznego sg nieuzasadnione, nickompletne lub
sprzeczne z aktami sprawy (art. 79 ust. 1 TKP). Jak wspomniano, proces sgdowo-
administracyjny nie stuzy ogoélnej kontroli legalnosci aktow administracyjnych:
sad jest zwigzany skarga i wnioskami stron. Sad moze zarzadzi¢ przeprowadzenie
dowodu z urzedu tylko w przypadkach przewidzianych prawem, wymienionych
w art. 78 ust. 5 TKP.

W toku rozprawy strony sktadajg wyjasnienia, a sad ocenia dowody indywi-
dualnie i kompleksowo, a gdy sprawa dojrzeje do rozstrzygnigcia, po wygloszeniu
przez strony o$wiadczen koncowych, rozprawa zostaje zamknieta i sad oglasza
orzeczenie (wyrok lub postanowienie — art. 76 ust. 1 TKP).

Sad orzeka w sprawie wyrokiem, a we wszystkich innych kwestiach, ktére
wyniknely w toku postgpowania — postanowieniem (art. 84 ust. 1 TKP). Jezeli
skarga jest nieuzasadniona albo doszto do naruszenia przepisOw postepowania,
ktore nie miato wplywu na wynik sprawy, albo nie mozna stwierdzi¢ bezposred-
niego naruszenia prawa lub uzasadnionego interesu skarzacego, skarga podlega
oddaleniu (art. 88 TKP). Jezeli natomiast sad stwierdzi — na podstawie skargi
lub z urzedu — ze akt administracyjny jest niezgodny z prawem, akt ten podle-
ga zmianie, jezeli spetnione zostalty warunki przewidziane w art. 90 TKP, albo
uchyleniu lub uniewaznieniu z mocg wsteczng od jego doreczenia, ewentualnie
wylaczone zostaje zastosowanie w tej sprawie przepisu powszechnie obowiazuja-
cego. W razie potrzeby sad moze zobowiaza¢ organ do przeprowadzenia nowego
postepowania, w ktorym muszg by¢ uwzglednione wyrazone w orzeczeniu sadu
wskazania co do dalszego postgpowania w celu usunigcia stwierdzonego przez



68 Bea Eva Barsi-Fodor

sad naruszenia prawa (art. 89—-90 i art. 86 ust. 4 TKP). Sentencja wyroku i jego
uzasadnienie sg wigzace dla organu (art. 97 ust. 3 1 4 TKP), ktory powtdrne po-
stepowanie ma obowigzek przeprowadzi¢ w ustawowo przepisanych terminach.
Wyrok stwierdzajacy istnienie stosunku prawnego lub prawa (deklaratoryjny)
ma charakter subsydiarny w stosunku do wszystkich innych rodzajow wyrokow
(art. 93 TKP).

Wegierska ustawa przewiduje szczegodlne przepisy dotyczace wyrokow wy-
dawanych w postepowaniu w zwigzku z umowg administracyjng lub w postepo-
waniu w sprawie ze skargi na decyzje Komisji Arbitrazowej ds. Stuzby Cywilne;j
(art. 94-95 TKP).

8. SRODKI ODWOLAWCZE

Od wyroku sadu pierwszej instancji mozna wnie$¢ odwotanie (fellebbezés),
jezeli ustawa nie stanowi inaczej (art. 99 TKP). W odwotaniu nalezy wskazac
— z wyraznym oznaczeniem przepisu ustawy lub orzeczenia Kurii — ze zaskarzony
wyrok jest niezgodny z prawem lub odbiega od orzeczenia Kurii opublikowanego
w urzedowym zbiorze orzeczen sadowych. Zaskarzony wyrok zostaje utrzymany
w mocy, jezeli nie jest niezgodny z prawem lub dopuszczono si¢ nieznacznych
uchybien procesowych, ktore nie miaty istotnego wptywu na wynik sprawy. Jezeli
jednak zaskarzone orzeczenie jest niezgodne z prawem lub bez przyczyny odbiega
od orzeczenia Kurii, sad ten (jako sad odwotawczy) moze zmieni¢ wyrok sadu
pierwszej instancji w calosci lub w czesci, przy czym poszczegoélne punkty tego
wyroku moga by¢ uznane za skuteczne lub bezskuteczne. W razie potrzeby Kuria
przekazuje sprawe sadowi pierwszej instancji w celu ponownego jej rozpoznania
1 wydania wyroku ze wskazaniami, ktorymi sad pierwszej instancji jest zwigzany
(art. 109 TKP). Od postanowien sadu pierwszej instancji przystuguje odwotanie
tylko w przypadkach przewidzianych prawem (art. 112 TKP).

Wegierska TKP zna dwa nadzwyczajne $rodki prawne: rewizje (feliil-
vizsgalat) 1 wznowienie postgpowania (perujitas).

Pierwszy z tych srodkow mozna wnies¢ (o ile spetnione sg warunki ustawowe
i nie zachodza przypadki wytaczenia ich dopuszczalnosci) do sadu rewizyjnego
(Kurii) od prawomocnego wyroku, ewentualnie od prawomocnego postanowienia
o odrzuceniu skargi lub umorzeniu postepowania sagdowego (art. 115-121 TKP).
Skarzacy musi wykazac, ze zaskarzone rozstrzygnigcie jest sprzeczne z prawem
lub odbiega od rozstrzygniecia spornej kwestii w opublikowanym orzecznictwie
Kurii. Po zlozeniu rewizji najpierw podejmowana jest decyzja o dopuszczalnos$ci
tego srodka prawnego pod katem warunkow przewidzianych w art. 118 ust. 1
TKP. Kuria uzna rewizje za dopuszczalng m.in. wéwczas, gdy zarzucane naru-
szenie prawa majace wplyw na wynik sprawy jest uzasadnione potrzebg zapew-
nienia jednolitosci lub dalszego rozwoju orzecznictwa albo szczegolng waga lub
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znaczeniem spolecznym spornej kwestii prawnej. Jezeli Kuria stwierdzi, ze za-
skarzone rewizja orzeczenie jest sprzeczne z prawem w stopniu majacym wpltyw
na wynik sprawy lub ze odbiega ono od rozstrzygniecia spornej kwestii w opub-
likowanym orzecznictwie Kurii, orzeczenie to podlega uchyleniu w catosci lub
w czesci, a w razie potrzeby sprawa kierowana jest do ponownego rozpoznania
przez sad pierwszej lub drugiej instancji. Kuria moze tez zmienic¢ zaskarzony
wyrok, uchyli¢ zaskarzony akt administracyjny i nakaza¢ organowi administracji
przeprowadzenie nowego postepowania (art. 121 TKP). Jezeli rewizja jest nieuza-
sadniona, zaskarzone orzeczenie zostaje utrzymane w mocy.

Wznowienie postepowania jest mozliwe w przypadku spraw zakonczonych
prawomocnymi wyrokami lub postanowieniami konczacymi postepowanie. Usta-
wa 0 postepowaniu sgdowoadministracyjnym odsyta w tym zakresie do Kodeksu
postepowania cywilnego (art. 122 TKP i art. 392—404 Kodeksu postgpowania cy-
wilnego). Termin na ztoZzenie wniosku o wznowienie postepowania wynosi szes$¢
miesigcy, liczac — z zastrzezeniem wyjatkow — od momentu uzyskania prawo-
mocnosci zaskarzonego wyroku, koncowy termin to — rowniez z zastrzezeniem
wyjatkow — pig¢ lat od uprawomocnienia si¢ wyroku. Wniosek o wznowienie
postepowania nalezy oprze¢ na jednej z pigciu taksatywnie wymienionych w usta-
wie podstaw (art. 393 Kodeksu postepowania cywilnego), przy czym warunkiem
wstepnym jest dopuszczalno$¢ wznowienia — o istnieniu ku temu podstaw roz-
strzyga si¢ (z wyjatkiem przewidzianym w art. 393 Kodeksu postepowania cywil-
nego) na rozprawie: wniosek o wznowienie podlega albo oddaleniu, albo zostaje
on uznany za dopuszczalny. W tym ostatnim przypadku sad moze, wedtug wias-
nego uznania, niezwtocznie przeprowadzi¢ rozprawe w celu rozpoznania sprawy
na nowo. W rezultacie zaskarzony wyrok albo zostaje utrzymany w mocy, albo
sad wydaje nowe orzeczenie przy jednoczesnym uchyleniu w catosci lub czgsci
zakwestionowanego rozstrzygniecia.

W konteks$cie powyzszych regulacji odpowiedz na pytanie o moment uprawo-
mocnienia si¢ wyroku nie moze by¢ udzielona jednoznacznie, bo zalezy to od wie-
lu czynnikow — od tego, czy orzeczenie sagdu podlega zaskarzeniu i czy faktycznie
zostalo zaskarzone, a takze od tego, czy strony zrzekly si¢ prawa do odwotania
(Barsi-Fodor 2019, 87-100 i cyt. tam lit.). Co do zasady, jezeli ustawa wyklucza
mozliwo$¢ wniesienia odwolania, orzeczenie staje si¢ prawomocne z chwilg jego
ogloszenia (lub dorgczenia stronom). Jezeli orzeczenie sadu podlega zaskarzeniu
odwotaniem, ale strony z niego nie skorzystaty lub jesli odwotanie zostato prawo-
mocnie oddalone, orzeczenie staje si¢ prawomocne dnia nastgpnego po uptywie
terminu na wniesienie odwotania. Jezeli strony zrzekly z prawa do odwotania,
orzeczenie staje si¢ prawomocne tego samego dnia; jesli oSwiadczenia o zrzecze-
niu si¢ wptynety do sadu w réznych terminach, orzeczenie staje si¢ prawomocne
dnia nastgpnego po otrzymaniu ostatniego z oswiadczen.

Gdy orzeczenie stanie si¢ prawomocne dnia nastgpnego, podlega ono wy-
konaniu (rozpoczyna si¢ termin jego wykonalnosci — art. 97 TKP). Sad moze
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jednak zarzadzi¢, ze wykonanie orzeczenia nastapi w terminie pozniejszym, badz
odwrotnie: moze takze, zarowno w przypadkach przewidzianych prawem, jak
i na wniosek strony (z zachowaniem kryteriow tymczasowej ochrony prawnej)
orzec o natychmiastowym wykonaniu nieprawomocnego (jeszcze) orzeczenia
(art. 98 TKP).

9. POSTEPOWANIE UPROSZCZONE

W czesci V TKP zawarte sg regulacje dotyczace niektorych szczegdlnych
postepowan przed sgdem administracyjnym i innych procedur sagdowych, ktore
roznig sie od klasycznych postepowan (wszczetych na skutek wniesienia skar-
gi) 1 ktore wymagaty odmiennego uregulowania ze wzgledu na wyrozniajace
je cechy, dotyczace zwykle przedmiotu sporu: np. bezczynnos¢ czy uczest-
nicy o szczegdlnym statusie (rozdziaty XXI-XXVII TKP; Barsi-Fodor 2019,
110-126 i cyt. tam lit.). Postepowania te maja charakter ,,postepowan uprosz-
czonych” (egyszeriisitett per), w ramach ktorych sad orzeka w przypadkach
przewidzianych prawem, latwiejszych do rozstrzygnigcia ze wzgledu na przed-
miot sporu i ktorych zasady — zorientowane na koncentracje procesu sadowego
— sg podstawa wielu innych proceséw szczegdlnych. W postepowaniu ze skargi
na bezczynnos$¢ (mulasztasi per) sad rozstrzyga, czy organ administracji dopus-
cil si¢ bezczynnosci, a jesli tak, sad w wyroku stwierdza bezczynnos$¢ i organ
ma obowiazek podjac¢ czynnos$¢, ktorej bezprawnie zaniechal w okreslonym
prawem terminie. Postepowanie o wykonanie zobowiazania (marasztaldsi per)
inicjowane jest szczegolnym rodzajem skargi, a jego zasady stosuje si¢ rowniez
w przypadku zaskarzenia decyzji Komisji Arbitrazowej ds. Stuzby Cywilnej,
a takze w sprawie ze skargi organu administracji przeciwko osobom niebg-
dacym organami w celu dochodzenia roszczen z umowy administracyjnej lub
stosunku pracy w stuzbie publicznej. Inne procesy i procedury specjalne to:
proces zwiazany z nadzorem nad korporacja publiczng i zasadami jej postepo-
wania, postegpowanie o kontrole naruszen w aktach gminnych i niedopetnienia
obowigzkéw uchwatodawczych gmin oraz grupa pozasadowych postepowan
administracyjnych, do ktorych zalicza si¢ rowniez postepowania wszczynane
na wniosek o wykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge, gdy organ admini-
stracji nie dopetnit w terminie cigzgcego na nim z mocy prawomocnego orzecze-
nia sadu obowigzku przeprowadzenia ponownego postgpowania albo wydania
aktu administracyjnego. Szczegdlny charakter ma réwniez postgpowanie w celu
wskazania organu wlasciwego rzeczowo lub miejscowo.
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10. PODSUMOWANIE:
AKTUALNE WYZWANIA DLA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Prawo administracyjne stwarza cigglte wyzwania, prawnicy administraty-
wisci nie moga wiec poprzestac¢ na zdobytej lata temu wiedzy. Regulacje po-
szczegdlnych dziatdow prawa administracyjnego (prawo podatkowe, prawo gier
losowych, prawo azylowe, prawo zamowien publicznych, prawo nieruchomosci,
prawo oswiatowe itp.) stajg si¢ coraz bardziej szczegotowe i skomplikowane pod
wzgledem faktycznym, co nieuchronnie prowadzi do koniecznos$ci specjalizacji
sedziéw i profesjonalnych petnomocnikow. Rowniez globalizacja i postgpujaca
integracja europejska stale pobudzajg rozwoj prawa i stanowig ciagly impuls dla
dziatan legislacyjnych. Podejmowanym nieustannie wysitkom, aby uczyni¢ pra-
wo administracyjne jak najblizszym obywatelom i zyciu, stoi na przeszkodzie
konieczno$¢ specjalizacji i niezwykle wysoka aktywno$¢ ustawodawcy. Podobny
skutek wywoluja wyzwania ery cyfrowej: wprawdzie przewidziana prawem ko-
munikacja elektroniczna przyczynia si¢ w duzej mierze do koncentracji procesu
sadowego, jego efektywnosci i ekonomii procesowej, ale ma rowniez wady: oprocz
wystepujacych coraz rzadziej, ale wcigz istniejacych probleméw technicznych,
komunikacja elektroniczna nie dla wszystkich jest oczywista i bezproblemowa.
Ponadto zapewniona przez system elastycznos$¢ czasowa pozwala stronom na skta-
danie nowych dokumentow droga elektroniczng praktycznie na kilka minut przed
rozprawa, co stanowi utrudnienie dla sadu i przeciwnika procesowego. Rowniez
programy opracowane w celu cyfryzacji procesu sagdowego, e-dostepu do e-akt
i utatwienia w ten sposob pracy sedziow, mimo ze zostaty juz na Wegrzech za-
konczone, to jednak w praktyce nadal powodujg problemy, ktore — wzigwszy pod
uwage cel tej operacji — wymagaja eliminacji lub korekty.

Trzeba wreszcie zauwazy¢, ze wegierska TKP wyznacza sedziom wiele ter-
minow, ktorych np. prawo niemieckie nie zna. Termindéw tych, zwykle okreslo-
nych w dniach, bardzo trudno dotrzymaé¢, a ze wzgledu na liczbe i ztozonos¢
spraw w praktyce czesto jest to niemozliwe, bo np. nie ma juz wolnych terminow
rozpraw w danym miesigcu. Byloby wigc wskazane, aby — by¢ moze wzorem
niemieckim — ustawodawca okazal sedziom wigksze zaufanie i znidst cze$¢ ter-
mindw ograniczajacych codzienng ich prace, co datoby sedziom wigkszg swobode
w ksztaltowaniu procesow sadowych.
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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W CZECHACH!

Streszczenie. Obecny ksztalt sgdownictwa administracyjnego w Czechach jest wynikiem zda-
rzen sprzed 1 stycznia 2003 r., kiedy powstat obecny Naczelny Sad Administracyjny. Data ta jest
kluczowa, a wszystko, co wydarzylo si¢ przed nig, nalezy postrzega¢ jako elementy historycznego
rozwoju tego sadownictwa. W zwigzku z tym w opracowaniu wyr6ézniono dwa okresy w historii
rozwoju czeskiego sadownictwa administracyjnego: 1) dziatalnos$¢ czechostowackiego Naczelnego
Sadu Administracyjnego w latach 1918—1952 oraz 2) dziatalno$¢ sagdownictwa administracyjnego
w latach 1992-2002. W kolejnej czgsci opracowania przedstawiono obecny stan czeskiego sadow-
nictwa administracyjnego, eksponujac znaczenie dziatalnosci orzeczniczej Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz poczynan ustawodawcy zmierzajacych do likwidacji problemu przeciazenia tego
sadu. Wynikiem tych dziatan ustawodawcy byta reforma przeprowadzona w 2021 r., polegajaca na
ograniczeniu dostepu do sadu drugiej instancji w niektorych sprawach.

Stowa Kkluczowe: ochrona prawna w sprawach administracyjnych, sadownictwo administra-
cyjne, reforma sgdownictwa administracyjnego w Czechach, skarga kasacyjna, dostep do sadu dru-
giej instancji.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS
IN THE CZECH REPUBLIC

Abstract. The present shape of the administrative judiciary in the Czech Republic is the result
of events before January 1, 2003, when the present Supreme Administrative Court was established.
This date is crucial, and everything that happened before it should be seen as elements of historical
development of the administrative judiciary. Therefore, the study distinguishes two periods in the
history of the development of the Czech administrative judiciary: 1) the activity of the Czechoslovak
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Supreme Administrative Court in 19181952 and 2) the activity of the administrative judiciary
in 1992-2002. The next part of the study presents the current state of the Czech administrative
judiciary, highlighting the importance of the judicial activity of the Supreme Administrative Court
and the actions of the legislator aimed at eliminating the problem of overloading this court. The
result of these actions by the legislator was the reform carried out in 2021, consisting in limiting
access to the court of second instance in certain cases.

Keywords: legal protection in administrative matters, administrative judiciary, reform of
the administrative judiciary in the Czech Republic, cassation appeal, access to a court of second
instance.

1. HISTORIA ROZWOJU CZESKIEGO SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

W strukturze sadownictwa administracyjnego w Czechach eksponowane
miejsce zajmuje Naczelny Sad Administracyjny. Sad ten ma siedzib¢ w Brnie,
tylko okoto 100 m od Sadu Konstytucyjnego i tylko okoto 1000 m od Sadu Naj-
wyzszego. Taka blisko$¢ geograficzng wszystkich trzech najwyzszych sadow
Republiki Czeskiej mozna uzna¢ za symbol ich dziejow. Uwadze nie powinny,
w szczegdlnosci, umknaé zwigzki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z pozo-
stalymi dwoma sadami najwyzszymi.

Obecny ksztalt sadownictwa administracyjnego w Czechach jest wynikiem
zdarzen zachodzacych przed 1 stycznia 2003 r., kiedy powstal obecny Naczelny
Sad Administracyjny. Data ta jest kluczowa, a wszystko, co wydarzyto si¢ przed
nig nalezy postrzegaé jako elementy historycznego rozwoju tego sagdownictwa.
Nalezy w nim wyrdzni¢ dwa okresy: 1) dziatalno$¢ czechostowackiego Naczelne-
g0 Sadu Administracyjnego w latach 1918—1952 oraz 2) dziatalnos¢ sadownictwa
administracyjnego w latach 1992-2002.

Czechostowacki Naczelny Sad Administracyjny (1918—1952) byt sadem jed-
noinstancyjnym, a jego sklady orzekajace liczyty na ogo6t pigciu, podzniej trzech
cztonkow. Miatl on wowczas siedzib¢ w Pradze i od momentu jego powstania
w 1918 r. kontynuowat dziatalno$¢ austriackiego Trybunatu Administracyjnego,
przejmujac takze prawo procesowe z czaséw Austro-Wegier. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny byl w okresie tzw. I Republiki, czyli od 1918 do 1938 r., bardzo aktyw-
ny, a jego dwczesne orzecznictwo bylo czesto inspiracja lub punktem wyjscia dla
rozstrzygnig¢ obecnego Naczelnego Sadu Administracyjnego po 2003 r. Z drugiej
strony obecny Naczelny Sad Administracyjny wyjasniat, w ktorych kwestiach
orzecznictwo to uwaza za nieaktualne’.

W odniesieniu do roli Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym okresie
nalezy poczyni¢ dwie uwagi. Po pierwsze, sadownictwo administracyjne byto

2 Np. w kwestii kontroli decyzji odmawiajacych nabycia obywatelstwa. Podczas gdy Naczelny
Sad Administracyjny I Republiki uznawat te sprawy za wyraz taski panstwa, w zwiazku z czym
wykluczal mozliwos¢ sadowej ich kontroli, o tyle obecny Naczelny Sad Administracyjny zajat
stanowisko odmienne (szerzej: Molek, Simitek 2005, 137; Simicek 2009, 362).
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jednoinstancyjne, cho¢ intencja ustawodawcy bylta inna — jego celem byto powo-
tanie sadow administracyjnych pierwszej instancji, co si¢ ostatecznie nie udato
(Mazanec 2006). Jednoinstancyjno$¢ doprowadzita wkroétce do przecigzenia Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (co ma miejsce rowniez obecnie). Po drugie,
w tym okresie Naczelny Sad Administracyjny chronil prawa jednostki, ktore
obecnie sg objete ochrong w postepowaniach w sprawie indywidualnych skarg
konstytucyjnych przed Trybunatem Konstytucyjnym. Oczywiscie, zbyt $miate
i nieprecyzyjne bytoby twierdzenie, ze Naczelny Sad Administracyjny zastgpowat
wowczas Trybunal Konstytucyjny. Nalezy jednak podkresli¢, ze pozycja Trybu-
natu Konstytucyjnego byta wowczas marginalna — czy to ze wzgledu na wasko
okreslone kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego w tamtym czasie, czy tez
dlatego, ze sktad Trybunatu Konstytucyjnego przez wiele lat nie byt obsadzony
1w zwigzku z tym nie funkcjonowat. Uwaga na temat relacji migdzy dwczesnym
Naczelnym Sagdem Administracyjnym a Trybunatem Konstytucyjnym jest o tyle
istotna, ze w latach 90. XX w. sytuacja ulegta odwroceniu — niefunkcjonalne
sadownictwo administracyjne zostato faktycznie zastagpione funkcjonalnym sa-
downictwem konstytucyjnym, a przywrocenie sagdownictwa administracyjnego
w Republice Czeskiej w 2003 r. bylo wynikiem interwencji Trybunatu Konstytu-
cyjnego, 0 czym ponize;j.

Po 1945 r. znaczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego Czechostowacji
spadto. Labedzim $piewem jego dzialalnosci byto przeniesienie siedziby tego sadu
do Bratystawy w 1949 r., a nastepnie jego zniesienie pod koniec 1952 r.

Trwajacy do 1989 r. czas rzadéw komunistycznych nie sprzyjat idei sagdow-
nictwa administracyjnego. Przywrocenie tego sadownictwa nastapito dopiero
w 1992 r. Okres od 1992 do 2002 r. byt jednak okresem wielu jego deficytow
— nie istnialy odrebne regulacje proceduralne (wtaczone do Kodeksu postepowa-
nia cywilnego nowe postanowienia czesci pigtej, obejmujace § 244 i n. obowia-
zywaly tylko przej$ciowo), nie byto wyodrebnionych sadow administracyjnych.
Orzeczenia podejmowaty istniejagce senaty administracyjne w sadach powszech-
nych, w praktyce gldownie w sadach rejonowych i dwoch sadach wyzszych (w Pra-
dze 1 Otomuncu). Sadowa kontrola administracji byta jednak sprawowana nadal
— przez kazdy z rzeczowo 1 miejscowo wlasciwych sadéw — w postepowaniu jed-
noinstancyjnym. Braki wystgpowaty rowniez w zakresie sprawowanej kontroli
— ograniczala si¢ ona jedynie do badania zgodnosci z prawem rozstrzygniec¢ orga-
néw administracji, w zwiazku z czym prowadzenie postgpowania dowodowego
przez sad bylo wykluczone. Poza tym niektore dziatania organdéw administracji
panstwowej byly wylaczone spod kontroli sgdowej — jak np. bezczynno$é organu
lub dziatania nieprzybierajgce formy decyzji administracyjnej. Istotnym deficytem
owczesnej formy sadownictwa administracyjnego byt wreszcie podziat w systemie
sadownictwa. Aspekt ten mial jednocze$nie bezposredni wymiar konstytucyjny.
Konstytucja Republiki Czeskiej od 1993 r. przewidywata mianowicie istnienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego — jej art. 91 stanowit: ,,System sadowniczy
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obejmuje Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny, sady wyzsze, jak row-
niez sady okregowe i rejonowe”. Naczelnego Sadu Administracyjnego nadal jed-
nak nie utworzono.

Ten stan rzeczy zakwestionowat wkrotce Trybunat Konstytucyjny (co z dzi-
siejszego punktu widzenia nalezy uznac za stuszne i celowe). Sadownictwo kon-
stytucyjne w niepodleglej Republice Czeskiej funkcjonowato w petni od 1993 r.,
zapewniajac w postgpowaniu ze skarg konstytucyjnych m.in. ochrone prawna
przed naruszeniem konstytucyjnie gwarantowanych praw jednostki (termin ten
jest uzywany jako zbiorcze okreslenie praw podstawowych/konstytucyjnych, dla-
tego moze on si¢ rowniez odnosi¢ do grupy o0sob fizycznych lub os6b prawnych).
W latach 90. Trybunat Konstytucyjny czgsto zastgpowat nieistniejacy Naczelny
Sad Administracyjny. Byto to widoczne np. w obszarze orzecznictwa podatko-
wego, ktore za sprawa dziatalno$ci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego zo-
stato ujednolicone. Trybunat wywodzit podstawy swej aktywniejszej roli w tych
sprawach z braku istnienia Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jednak ujed-
nolicanie orzecznictwa sadow administracyjnych przez Trybunat Konstytucyjny
byto dlan nie tylko nietypowe i wykraczajace poza zakres obowigzkow sadow-
nictwa konstytucyjnego, ale takze sprzeczne z jego koncepcja — do Trybunatu
Konstytucyjnego mogty si¢ mianowicie zwracaé tylko jednostki, ktore zarzucaty
naruszenie ich konstytucyjnie gwarantowanych praw, nie mogly tego natomiast
uczyni¢ organy administracji. Brak Naczelnego Sadu Administracyjnego, wbrew
wyraznemu brzmieniu art. 91 Konstytucji Republiki Czeskiej, byt z czasem coraz
bardziej dotkliwy, a zmiana tego stanu rzeczy wymagata stanowczych krokow.
Podjat je Trybunatl Konstytucyjny, ktéry orzeczeniem z dnia 27 czerwca 2001 r.
(AZ PLUS 16/99), ze skutkiem od 31 grudnia 2002 r., uchylit cala piata czesé
Kodeksu postepowania cywilnego, eliminujac w ten sposob wszelkie podstawy
proceduralne dwczesnego sagdownictwa administracyjnego. Skutek uchylenia od-
roczony o pottora roku dat ustawodawcy wystarczajaco duzo czasu na dokonanie
koniecznych zmian. Doprowadzito to do powstania niezaleznego najwyzszego
organu sadownictwa administracyjnego — Naczelnego Sadu Administracyjnego
(Nejvyssi spravni soud) z siedziba w Brnie (Rigel 2010, 1-6).

2. OBECNY STAN SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Konstytucyjna podstawa sadownictwa administracyjnego zostata ujgta w spo-
sob skrotowy — wymog jego istnienia wynika z art. 36 ust. 2 Karty Podstawowych
Praw i Wolnosci (Listina zdkladnich prav a svobod)® w brzmieniu: ,,Kto twierdzi,

3 Karta jest cz¢écig porzadku konstytucyjego Republiki Czeskiej (Usneseni piedsednictva
Ceské narodni rady o vyhlaseni LISTINY ZAKLADNICH PRAV A SVOBOD jako souéésti
ustavniho poradku Ceské republiky, Usneseni &. 2/1993 Sb.).
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Ze jego prawa zostaly ograniczone przez decyzje organu administracji publicznej,
moze zwroci¢ si¢ do sagdu o zbadanie zgodnosci z prawem takiej decyzji, o ile
ustawa nie stanowi inaczej. Kontrola decyzji, ktore moga dotyczy¢ podstawo-
wych praw i wolno$ci nie moze by¢ wylaczona spod kompetencji sadu”. Obowia-
zek powolania Naczelnego Sadu Administracyjnego wynikat z cytowanego juz
art. 91 Konstytucji Republiki Czeskiej. Podstawowe zasady postgpowania przed
tym sadem zostaty ujete w ustawie z dnia 21 marca 2002 r. — Kodeks postepowa-
nia przed sgdami administracyjnymi (soudni rad spravni — Zakon ¢. 150/2002 Sb.;
dalej: SRS).

Nalezy zauwazy¢, ze sadownictwo administracyjne w Republice Czeskiej
jest formalnie oddzielone od sadownictwa powszechnego jedynie poprzez insty-
tucje Naczelnego Sagdu Administracyjnego. W nizszych instancjach sadownictwo
administracyjne stanowia wydzialy administracyjne sagdéw powszechnych w po-
staci sadow rejonowych. W Pradze sad ten nosi nazwe Sadu Miejskiego w Pradze
(Mestsky soud v Praze). Hybrydowy stan tego sadownictwa jest prawdopodobnie
jednym z powodoéw, dla ktorych rola Naczelnego Sadu Administracyjnego byta
od poczatku tak wazna. Inne przyczyny wynikatly z zasad postgpowania przed
tym sagdem. Nalezy do niego orzekanie w wielu niezaleznych obszarach (np. spra-
wy z zakresu prawa wyborczego czy partii politycznych). Jednak podstawowym
jego zadaniem jest orzekanie w sprawach ze skarg kasacyjnych, w ktorych Na-
czelny Sad Administracyjny jest ,,drugg” instancjg od orzeczen sagdow rejono-
wych. Odgrywa on wigc kluczowa role w ujednolicaniu orzecznictwa sagdow ad-
ministracyjnych. Jednolito§¢ orzecznictwa w ramach samego Naczelnego Sadu
Administracyjnego zapewnia tzw. sklad rozszerzony (rozsireny senat) sktadajacy
si¢ z siedmiu cztonkow, orzekajacy w sprawach stanowiacych odstepstwo od do-
tychczasowego orzecznictwa (Rigel 2010, 162—166).

3. SKARGA DO SADU REJONOWEGO

Typowym postepowaniem przed sgdem administracyjnym jest postepowanie
w sprawie ze skargi na rozstrzygnigcie (decyzje¢) organu administracji (Zaloba
na rozhodnuti). Kontrola decyzji administracyjnych w ,,pierwszej” instancji jest
zwykle dokonywana przez sad w sktadzie kolegialnym trzech cztonkéw (w nie-
ktorych przypadkach w sktadzie jednego sedziego) sadu rejonowego, bedacych
sedziami zawodowych (§ 65 SRS). Innym rodzajem postgpowania jest postepo-
wanie w sprawie ze skargi na bezczynnos¢ organu (§ 79 SRS) oraz postepowanie
przeciwko bezprawnej ingerencji organu administracyjnego (§ 82 SRS). Ponizej
przedstawione zostang blizej kwestie zwigzane z pierwszym rodzajem skargi
— tj. skarga na decyzj¢ organu administracji.

Stronami postepowania s3: skarzacy — osoba, ktorej publiczne prawa pod-
miotowe zostaly naruszone decyzja, oraz organ administracji — z reguly organ
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administracji drugiej instancji (np. w sprawach podatkowych jest to zwykle Od-
wotawcza Dyrekcja Finansowa z siedzibg w Brnie — Odvolaci financni reditelstvi).

Pierwotnie wlasciwos$¢ miejscowa sgdu rejonowego byla ustalana wedhug
siedziby organu, ktory wydat decyzj¢. Poniewaz jednak siedziba takiego orga-
nu, czyli organu administracyjnego drugiej instancji, znajduje si¢ zwykle w Pra-
dze (a w przypadku Odwotawczej Dyrekeji Finansowej w Brnie), stwierdzono,
ze wlasciwos¢ miejscowa sgdu nie powinna mie¢ zwigzku z siedzibg organu dru-
giej instancji, lecz z siedzibg organu pierwszej instancji. Jednak nawet to rozwia-
zanie nie usuncto jednego z gtownych probleméw obecnego sagdownictwa admi-
nistracyjnego — przeciazenia Sadu Miejskiego w Pradze.

Skarge na decyzje¢ nalezy wnie$¢ w ciggu dwoch miesigcy od dorgczenia
ostatniej (zwykle drugoinstancyjnej) decyzji organu administracji (§ 65 SRS). Sa-
dowa kontrola jest $cisle skoncentrowana na zgtoszonych zarzutach — sagd admini-
stracyjny nie moze rozpatrywac zarzutow zgloszonych po uplywie tego dwumie-
sigcznego terminu. Sad moze prowadzi¢ postgpowanie dowodowe. Rozstrzygajac
sprawe, moze on jednak wytacznie uchyli¢ zaskarzona decyzje, a tylko wyjatkowo
ja zmieni¢ — np. w przypadku kar pieni¢znych (grzywien), ktore sad moze obni-
zy¢ (tzw. miarkowanie). Szczegdlny przepis dotyczy skarg na decyzje o odmowie
udostepnienia informacji na podstawie ustawy nr 106/1999 Sb. o swobodnym
dostepie do informacji — w tym przypadku sgd moze nakazac organowi udzielenie
zadanych przez skarzacego informacji.

Sady rejonowe sprawujace sadowa kontrole administracji sa co do zasady zo-
bowigzane do przeprowadzenia rozprawy. Wyjatek dotyczy sytuacji, gdy zaréwno
skarzacy, jak i organ o$wiadcza, Ze nie wnosza o przeprowadzenie rozprawy. Jeze-
li zadna ze stron nie ztozy takiego wniosku w ciggu dwdch tygodni od dorgczenia
wezwania na rozprawe, uznaje sie, ze nie zglosili sprzeciwu wobec rozpoznania
sprawy bez rozprawy (§ 51 SRS). Wymog rozprawy ustnej odzwierciedla petng
jurysdykcje sadu administracyjnego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze skarga w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym jest wysoce sformalizowana, a jej podsta-
wy sg rozpatrywane tylko w zakresie, w jakim zostaty podniesione w terminie
do wniesienia skargi (tj. dwa miesigce od dorgczenia zaskarzonej decyzji). Sad
rozpatruje sprawe zwykle znacznie pdzniej, co zmniejsza szanse na to, ze przebieg
rozprawy w jakikolwiek sposéb wptynie na wynik sprawy. W praktyce rozprawa
odbywa si¢ zazwyczaj tylko na wyrazne zadanie skarzacego. Jako ze zwykle nie
wnosi ona do sprawy nic nowego, adwokaci zalecaja swoim klientom odstapienie
od rozprawy.

Wyrok sadu rejonowego w sprawie administracyjnej jest prawomocny z chwi-
13 dorgczenia uczestnikom.
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4. SKARGA KASACYJNA

Od prawomocnego wyroku sagdu rejonowego w sprawie administracyjnej
przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego (kasacni
stiznost). Zakres zarzutéw skargi kasacyjnej jest jednak ograniczony przez sub-
sydiarno$¢ tego srodka prawnego — nie mozna podnosi¢ nowych zarzutow, ktore
mogty by¢ podniesione w skardze 1 w terminie dwumiesi¢cznym na jej wniesienie,
ale nie zostaly podniesione. Poza tym skarge kasacyjng mozna ztozy¢ tylko z po-
wodéw wymienionych w § 103 ust. 1 SRS. Przyczyny te mozna ujaé w nastepu-
jacy sposob: a) bezprawnos¢ polegajaca na blednej ocenie zagadnienia prawnego
przez sad; b) uchybienia proceduralne, ktorych dopuscit si¢ organ administracji,
¢) niewazno$¢ postgpowania sgdowego (m.in. brak warunkéw dopuszczalnosci
orzekania, orzekanie przez s¢dziego podlegajacego wiaczeniu lub w skladzie
sprzecznym z prawem); d) niesprawdzalno$¢ polegajaca na niezrozumiatosci lub
braku uzasadnienia orzeczenia albo na innej wadzie postegpowania przed sadem,;
e) niezgodnos$¢ z prawem orzeczenia sadu o odrzuceniu skargi lub umorzenia
postgpowania.

Chociaz skarga kasacyjna jest formalnie nadzwyczajnym $rodkiem praw-
nym, rzeczywisto$¢ jest inna. Interpretacja podstaw kasacyjnych, o ktérych mowa
w § 103 ust. 1 lit. a) do ) SRS, rozwineta si¢ w praktyce od czasu przyjecia przez
Naczelny Sad Administracyjny, ze skarga kasacyjna jest faktycznie klasycznym
srodkiem odwotawczym od ,,pierwszoinstancyjnych” orzeczen sadu rejonowego
w sprawach administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny rozstrzyga sa-
modzielnie obecnie okoto 2/3 wszystkich skarg kasacyjnych (Simka 2020). Zbyt
czesto jednak zajmuje si¢ on kwestiami dotyczgcymi stanu faktycznego — np. czy
podatnik w $wietle dokumentéw i zeznan $wiadkow udowodnil swe prawo
do zwrotu VAT czy tez nie.

Koncepcja szerokiego rozumienia podstaw skargi kasacyjnej, ktora pierwot-
nie nie miescila si¢ w sferze zamierzen ustawodawcy, rozwineta si¢ sila rzeczy juz
na poczatku funkcjonowania Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2003 r. Ow-
czesny stan sagdownictwa administracyjnego byt zdecydowanie niewystarczajacy.
Wiele kwestii musiato by¢ rozstrzygniete jednolicie. Trzeba byto odpowiedzie¢
na liczne pytania i ujednolici¢ praktyke. Naczelny Sad Administracyjny stat si¢
organem, ktory zaoferowat i oferuje skuteczny srodek odwotawczy i jako taki zdo-
byt zaufanie uczestnikdw postepowania. Zaufanie to zostato jeszcze wzmocnione
od czasu jego powstania przez niespotykang wowczas przejrzystos¢ i dostepnosc
jego orzecznictwa — doskonata strona internetowa, regularne publikowanie waz-
nych orzeczen w zbiorach orzeczen, publikacje z przegladem orzecznictwa (Mo-
lek, Stranska, Piehled 2015, 746).

Osobnego omoéwienia wymaga kwestia obsady kadrowej i zasad wewnetrz-
nego funkcjonowania Naczelnego Sadu Administracyjnego. Chociaz w momencie
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jego powstania wszyscy sedziowie istniejacego sadownictwa administracyjnego
w sadach wyzszych (w Pradze i Otomuncu) otrzymali mozliwos¢ automatycznego
przejscia na stanowiska s¢dziéw najwyzszego sadu administracyjnego, to jednak
nie wszyscy skorzystali z tej mozliwosci. Do grona sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego dotaczyty wiec niektore osobistosci ze srodowiska akademi-
ckiego oraz praktycy — zarowno adwokaci, jak i np. eksperci podatkowi.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze Naczelny Sad Administracyjny w toku
swojej dziatalnosci nie bez powodu zdoby? szacunek i zaufanie uczestnikow.

Jednak ten sukces Naczelnego Sadu Administracyjnego jest takze jego naj-
wiekszym obcigzeniem. W zasadzie stato si¢ norma, ze strona, ktora przegrata
sprawe w postepowaniu przed sadem rejonowym, sktada skarge kasacyjng do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Takie dziatanie skarzgcych nie jest zaskaku-
jace, podobnie jak dziatanie organéw administracji, ktore zwykle sktadajg skargi
kasacyjne. Wsrod urzednikow administracji panstwowej panuje nawet przekona-
nie, ze jesli nie ztozyliby skargi kasacyjnej, zaniedbaliby swoje obowigzki i nara-
ziliby si¢ na odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. Przyktadowo, jak wynika z mo-
ich do$wiadczen, Odwotawcza Dyrekcja Finansowa prawie zawsze sktada skarge
kasacyjng w przypadku niepowodzenia w postgpowaniu przed sagdem rejonowym.

Sad administracyjny zmaga si¢ obecnie z duzym przecigzeniem. Jeden z se-
dziow, Karel Simka, podsumowat to, podajac konkretne liczby:

Dziesig¢ lat temu, w 2010 r., mieliSmy 2213 skarg kasacyjnych. W 2015 r. bylo to 2886,
w2017 r. 3902, a w ubieglym 2019 r. mieliSmy pokazna liczbe 4261 skarg kasacyjnych. W cig-
gu dziesieciu lat liczba ta prawie si¢ podwoita (doktadniej do 192,5%). W 2010 r. mielismy
dziewig¢ senatow i okoto 27 sedzidw, dzi§ mamy 10 senatow i okoto 30 sedzidw (Simka 2020).

5. REFORMA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Dyskutowany od pewnego czasu problem reformy czeskiego sadownictwa ad-
ministracyjnego dotyczyt gtéwnie wspomnianego wczesniej przecigzenia Naczel-
nego Sadu Administracyjnego przy rozpatrywaniu skarg kasacyjnych. Wynikiem
tej dyskusji byta dokonana ze skutkiem od 1 kwietnia 2021 r. zmiana brzmienia
§ 104a ust. 1 SRS, co miato znaczenie fundamentalne dla funkcjonowania catego
sadownictwa administracyjnego.

Przepis § 104a ust. 1 SRS w nowym brzmieniu przewiduje mozliwo$é od-
mowy przyjecia do rozpoznania — z powodu tzw. niedopuszczalnosci (neprijatel-
nost) — skarg kasacyjnych skierowanych przeciwko orzeczeniom sadu rejonowego
wydanym w sktadzie jednego sedziego. Dotyczy to szacunkowo 40% wszystkich
skarg kasacyjnych. Sa to sprawy wymienione w § 31 ust. 2 SRS, czyli w uprosz-
czeniu sprawy z zakresu prawa emerytalnego, ubezpieczen spotecznych, wy-
kroczen administracyjnych (z mozliwoscia wymierzenia grzywny w wysokos$ci
do 100 000 CZK) oraz prawa cudzoziemcow (w tym z zakresu prawa azylowego).
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W tych przypadkach, zgodnie z § 104a ust. I SRS, mozna obecnie odrzuci¢ skarge
kasacyjng z powodu jej niedopuszczalnosci, jezeli ,,jej znaczenie nie przekracza
znaczaco wlasnych interesow skarzacego” (svym vyznamem podstatné nepresa-
huje viastni zajmy stézovatele).

Sformutowanie ,,przekroczenie wtasnych interesow skarzgcego” nie wyma-
galo zdefiniowania w orzecznictwie, gdyz ustalenia w tym zakresie zostaty w nim
wypracowane poczawszy od 2005 r. Dokonana wowczas nowelizacja, ktdra we-
szta w zycie 13 pazdziernika 2005 r., wprowadzita mozliwo$¢ odrzucenia skarg
kasacyjnych w sprawach ochrony migdzynarodowej (azylu). Juz wtedy nowe-
lizacja byta odpowiedzig na przecigzenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
w pierwszych latach jego dziatalno$ci, wywolane duzg liczba skarg kasacyjnych
w sprawach z zakresu prawa azylowego. Pojecie ,,przekroczenia wlasnych intere-
sow skarzacego” zostato szczegdtowo wyjasnione w orzeczeniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2006 r. (GZ 1 Azs 13/2006-39), w ktorym
stwierdzono, ze pojecie to dotyczy przypadkow, w ktorych: 1) wystepuje kwestia
prawna nierozstrzygnieta dotad w petni w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego; 2) kwestia prawna byta dotad odmiennie rozstrzygana przez sady
rejonowe; 3) zachodzi koniecznos$¢ interwencji orzeczniczej oraz 4) orzeczenie
sadu rejonowego jest dotknigte zasadniczymi brakami, ktore mogtyby powaznie
pogorszy¢ sytuacje prawng skarzgcego.

Podczas gdy pierwsze trzy powody stanowig w istocie zwykte przyczyny
dopuszczalnosci lub przyjecia $srodka prawnego do rozpoznania przez sady naj-
wyzsze, o tyle czwarta podstawa pozostawia Naczelnemu Sadowi Administra-
cyjnemu pole do rozstrzygnigcia co do orzeczen oczywiscie niesprawiedliwych.
Z perspektywy czasu mozna stwierdzi¢, ze wprowadzona w 2005 r. instytucja
odmowy przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania (wtedy tylko w zakresie pra-
wa azylowego) nigdy nie przeksztatcita sic w formalistyczne odrzucanie skarg
kasacyjnych (w przeciwienstwie do Sadu Najwyzszego, ktory od dawna prak-
tykuje to w swoim orzecznictwie). Dowodem na to jest fakt, ze korzystanie z tej
instytucji nie spotkato si¢ dotad z krytyka Trybunatu Konstytucyjnego (w odréz-
nieniu od postepowania Sagdu Najwyzszego, ktorego praktyka w tym zakresie byla
wielokrotnie kwestionowana przez Trybunal Konstytucyjny).

Oczywiscie, dopiero czas pokaze, jak opisana wyzej reforma sprawdzi si¢
w praktyce. Pierwotny zamiar tworcoOw nowelizacji, aby instytucja odmowy przy-
jecia skargi kasacyjnej do rozpoznania dotyczyta wszystkich skarg kasacyjnych,
nie zostal zrealizowany. W zwiazku z tym ok. 60% skarg kasacyjnych nadal be-
dzie rozpatrywanych bez ograniczen ich dopuszczalnosci i nadal bedzie to czynit
Naczelny Sad Administracyjny jako sad ostatniej instancji, orzekajac na podstawie
konkretnego stanu faktycznego, np. czy podatnik wykazal prawo do zwrotu VAT.

Wspomniana nowelizacja nie rozwigzuje jednak innego dtugotrwatego
problemu sagdownictwa administracyjnego w Czechach, jakim jest przeciazenie
sadu miejskiego w Pradze (i w mniejszym stopniu sadu rejonowego w Brnie).
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Na rozstrzygnigcie sagdu miejskiego w Pradze w standardowej sprawie nalezy
czekac okoto 3 lat! Ze wzgledu na obszar wlasciwosci tego sadu w sprawach
administracyjnych jest on niezwykle obcigzony. Przyczyn takiego stanu rze-
czy jest kilka. Najbardziej oczywista wynika z faktu, ze wiele firm ma siedzibe
w Pradze i dlatego spory podatkowe zaczynajg si¢ wlasnie tutaj, trafiajagc do sadu
administracyjnego. Innym powodem jest fakt, ze w niektorych sprawach wiasci-
wym organem pierwszej instancji jest minister, a wszystkie ministerstwa maja
siedzibe w Pradze. Fakt ten nabrat jeszcze wigkszego znaczenia w ostatnim roku
w zwigzku z licznymi decyzjami Ministra Zdrowia powigzanymi z pandemia
COVID-19 i wniesionymi na te decyzje skargami.

6. INNE ZADANIA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Na koniec warto wspomnie¢ o kilku innych kategoriach spraw, ktére podle-
gaja sadowej kontroli w Republice Czeskiej. Przyktadem nietypowej dla sadowni-
ctwa administracyjnego kategorii poddanych jego kognicji spraw sg w pierwszej
kolejnosci postepowania dyscyplinarne wobec sedziéw. O przewinieniach dyscy-
plinarnych s¢dziego orzeka w pierwszej i jedynej instancji Senat Dyscyplinarny
Naczelnego Sadu Administracyjnego. W jego sktad wchodzi jeden sedzia Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, jeden sedzia Sadu Najwyzszego i jeden s¢-
dzia innego sgdu oraz trzech cztonkéw sktadu, po jednym z kregu prokuratoréw,
adwokatéw i przedstawicieli innych zawodow prawniczych. Sprawy te zostaly
powierzone Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu w 2008 r. najpewniej jako
odpowiedz na wyrazy niezadowolenia z prowadzenia niektorych spraw dyscypli-
narnych przez Sad Najwyzszy, ktory dotad si¢ nimi zajmowal (Koudelka 2008,
6—8). Ponadto, Naczelny Sad Administracyjny orzeka rowniez w sprawach prze-
winien dyscyplinarnych popetnionych przez prokuratoréw i komornikéw. Roz-
strzyganie we wszystkich tych sprawach dyscyplinarnych w jednej instancji byto
kwestionowane przed Trybunatem Konstytucyjnym z powodu zarzucanego na-
ruszenia art. 2 Protokotu nr 7 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ktory
gwarantuje prawo do odwotania si¢ od orzeczen w sprawach karnych. Trybunat
Konstytucyjny uznat jednak, ze nie jest to postgpowanie karne w rozumieniu
Konwencji i dlatego nie zachodzi tu stan niezgodnosci z Konstytucjg (orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 29 wrzesnia 2010 r., P1. US 33/09).

Naczelny Sad Administracyjny orzeka rowniez o rozwigzaniu partii poli-
tycznych. Orzecznictwo w tym zakresie ma charakter czysto administracyjny,
rozwigzywane sg bowiem nieaktywne partie polityczne. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny moze jednak orzec rowniez o rozwigzaniu partii politycznej na tej
podstawie, ze stanowi ona realne zagrozenie dla demokracji. Kwestia ta jest przed-
miotem dyskusji na temat demokracji w Czechach (Blazek 2009, 4—13; Filip 20009,
14-20). Jak dotad, tylko raz w historii Czech — w 2010 r. — doszlo do rozwigzania
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prawicowej ekstremistycznej partii politycznej o nazwie Partia Robotnicza
— Délnickd strana (wyr. Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 lutego 2010 r.,
GZ Pst 1/2009-348). Naczelny Sad Administracyjny nie ma jednak uprawnien
do naktadania ograniczen na osoby czynne w ramach takiej partii. Nic powinno
zatem dziwi¢, ze gtéwne postacie Partii Robotniczej utworzyly p6zniej nowg par-
ti¢ polityczng o nazwie Partia Robotnicza na rzecz Sprawiedliwosci Spotecznej
(Délnicka strana socialni spravedinosti), ktora regularnie bierze udziat w wybo-
rach parlamentarnych — cho¢ z niewielkim powodzeniem.

Sadownictwu administracyjnemu w Republice Czeskiej powierzono takze
sprawy z zakresu prawa wyborczego. Postepowanie w tych sprawach jest zawsze
jednoinstancyjne — w zaleznosci od tego, o jakie wybory chodzi, rozstrzyga w nich
albo wlasciwy sad rejonowy (w przypadku wyborow gminnych i okrggowych)
albo Naczelny Sad Administracyjny (wybory prezydenckie i parlamentarne,
w tym wybory do Parlamentu Europejskiego). W przypadku Naczelnego Sadu
Administracyjnego sprawy wyborcze rozstrzyga tzw. senat wyborczy, czyli senat
sktadajacy si¢ z siedmiu cztonkow. Z uwagi na fakt, ze w sprawach wyborczych
postepowanie przed sadem administracyjnym jest zawsze tylko jednoinstancyjne
oraz ze wzgledu na oczywista przynalezno$c¢ tej do prawa konstytucyjnego, sad
konstytucyjny jest zazwyczaj w tych sprawach bardziej aktywny.

W Naczelnym Sadzie Administracyjnym dziala réwniez tzw. senat specjalny,
w sktad ktorego wchodzi trzech sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
i trzech sedziow Sadu Najwyzszego. Zadaniem tego senatu jest rozstrzyganie spo-
réw kompetencyjnych miedzy sagdami administracyjnymi i powszechnymi (usta-
wa Nr. 131/2002 Sb. o rozstrzyganiu okreslonych konfliktéw kompetencyjnych
— Zakon o rozhodovani nékterych kompetenc¢nich sporu).

Wreszcie sgdownictwu administracyjnemu powierzono takze rozstrzyganie
o tzw. aktach o charakterze ogélnym (np. zarzadzenie ogdlne, ktory w praktyce
czesto jest planem rozwoju). Ostatnio przyznano sadom administracyjnym kom-
petencje do orzekania co do srodkéw przewidzianych w uchwalonej niedawno tzw.
ustawie o pandemii, obowigzujacej od 27 lutego 2021 r. (ustawa Nr. 94/2021 Sb.
o $rodkach nadzwyczajnch w epidemii COVID-19 — Zdkon o mimoradnych
opatrenich pri epidemii onemocnéni COVID-19). Wnioski sktadane do sagdu w tym
zakresie sg rozstrzygane w pierwszej kolejnosci. Orzecznictwo w tych sprawach
odegra w najblizszej przysztosci bez watpienia wazna role. Jego ocena wymaga
jednak czasu.
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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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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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https://sudovi.hr/hr/vusrh/o-sudovima/cards-2004

Reformy sadownictwa administracyjnego w Chorwacji 93

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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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W SERBII'

Streszczenie. Sagdowa kontrola administracji w Serbii ma dluga, ponad 150-letnig tradycje. Po-
czatkowo kontrole te sprawowata Rada Stanu, zorganizowana wedtug wzoréw francuskich. Po II wojnie
swiatowej wszelkie przejawy sadownictwa administracyjnego zniesiono, by przywrocic je juz w 1952 r.,
kiedy to kompetencje do rozstrzygania sporéw administracyjnych powierzono sgdom powszechnym,
ktore w tych sprawach orzekaly w ramach specjalnych izb. Ostatnia faza rozwoju sadownictwa admini-
stracyjnego rozpoczgla si¢ na nowo wraz z utworzeniem sadownictwa wyspecjalizowanego, a mianowi-
cie z chwilg powotania w 2010 r. sadu administracyjnego. Sad ten nie jest juz czescia administracji, tak
jak miato to miejsce przed Il wojna $wiatowa, lecz czgscia systemu sadownictwa. Sadowa kontrola admi-
nistracji opiera si¢ na konstytucyjnie gwarantowanym prawie do rzetelnego procesu sagdowego. Oznacza
to, ze sad administracyjny orzeka w rozsagdnym terminie na podstawie prawa i faktow ustalonych w toku
publicznej rozprawy, a jego wyrok moze zosta¢ wydany w ramach jurysdykcji ograniczonej (czego skut-
kiem jest wyrok kasacyjny) lub jurysdykcji petnej (w ramach ktorej sad sam rozstrzyga w sprawie). Ta
faza rozwoju sadowej kontroli administracji nie jest jednak zakonczona, bowiem sadownictwo admini-
stracyjne w Serbii ma jednostopniowg strukture, a w zwigzku z tym postepowanie sagdowoadministra-
cyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Rodzi to potrzebe dalszych reform, majacych na celu wprowadzenie
dwuinstancyjnosci sagdownictwa administracyjnego oraz zwickszenie jego efektywnosci.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne w Serbii, reforma sagdownictwa administra-
cyjnego, jednostopniowe sadownictwo administracyjne, ograniczona i petna jurysdykcja sadow 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 11, all forms of administrative judiciary were abolished and reinstated as early
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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 11, 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 ROZWOJ SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

W serbskim systemie prawnym sgdownictwo administracyjne jest rozumiane
jako szczegolna forma sadowej kontroli administracji, okreslana mianem ,,sporu
administracyjnego” (upravni spor). W ramach owej kontroli badana jest zgodno$¢
z prawem dzialan administracji.

Sadowa kontrola administracji w Serbii ma dtuga, ponad 150-letnig tradycje.
Jej rozw¢j jest bardzo interesujacy i mozna go przedstawi¢ w kilku podstawowych
fazach. W kazdej z tych faz sadownictwo administracyjne znacznie si¢ zmienialo.
Zmiany byly tak duze, ze dotyczyly nawet systemu sadowej kontroli administracji
(Radosevi¢ 2013, 462—467).

Sadownictwo administracyjne zostalo wprowadzone w Serbii przez konsty-
tucje z 1869 r. Na poczatku, wzorem Francji, spory administracyjne rozstrzygata
Rada Stanu. Jako cze$¢ administracji, a nie sgdownictwa, Rada Stanu orzekata
pierwotnie we wszystkich tego typu sporach. Po I wojnie §wiatowej wprowadzono
takze sady administracyjne I instancji.

W nowych warunkach ustrojowych po Il wojnie §wiatowej zniesiono Rade
Stanu i sady administracyjne. Wtedy poczatkowo sadzono, ze sady nie powin-
ny kontrolowaé¢ administracji. Uwazano, ze kontrola sprawowana przez wyzsze
wladze administracyjne jest wystarczajaca. Sytuacja ta nie mogta jednak trwac
dtugo: sadownictwo administracyjne zostato przywrdcone juz w 1952 r., ale nie,
jak wczesniej, wedle wzorca francuskiego. Nie reaktywowano ani Rady Panstwa,
ani sadow administracyjnych. Zamiast tego kompetencj¢ do rozstrzygania sporow
administracyjnych powierzono sagdom powszechnych, ktoére w tych sprawach orze-
katy w ramach specjalnych izb.

Ostatnia faza rozwoju sgdownictwa administracyjnego w tym czasie zaczgta
si¢ na nowo wraz z utworzeniem sadownictwa wyspecjalizowanego, a doktadniej
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wraz z powotaniem w 2010 r. sadu specjalnego — sadu administracyjnego (Uprav-
ni sud). Dzisiejszy sad administracyjny nie jest czg$cig administracji, jak przed
II wojng $wiatowa. System sadowej kontroli administracji ulegt przeobrazeniu:
dzisiejszy sad administracyjny jest czescia sgdownictwa, podobnie jak austriackie
i niemieckie sagdy administracyjne (Radosevi¢ 2014, 415—418).

2. PODSTAWY KONSTYTUCYJNE

W prawie serbskim sagdownictwo administracyjne zostalo przewidziane
w konstytucji z 2006 r., ale tylko fasadowo. Konstytucja zaktada jedynie generalng
mozliwo$¢ prowadzenia sporu administracyjnego — sad bada zgodnos¢ z prawem
ostatecznych indywidualnych aktow prawnych dotyczacych okreslonego prawa,
obowigzku lub interesu prawnego, o ile prawo w konkretnym przypadku nie prze-
widuje innej ochrony sagdowej (art. 198 ust. 2 konstytucji — Ustav Republike Srbije,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 98/20006).

W zwigzku z tym spér administracyjny rozpatrywany jest przede wszystkim
z punktu widzenia zgodno$ci z prawem dziatan administracji. Przepis konsty-
tucyjny gwarantujacy obywatelom prawo do rzetelnego procesu sadowego ma
zastosowanie rowniez do sporow administracyjnych: kazdy ma prawo do roz-
strzygniecia o jego prawach i obowigzkach przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony ustawg, w sprawiedliwym procesie, z zachowaniem jawnosci i w roz-
sadnym terminie (art. 32 ust. 1 konstytucji).

3. PODSTAWY USTAWOWE

Konstytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego zostaly uszczegoto-
wione w ustawach: w ustawie o ustroju sadéw z 2008 r. (Zakon o uredenju sudova.
Sluzbeni 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. Trybunatu Konstytucyjnego, 87/2018 i 88/2018
— wyr. Trybunatu Konstytucyjnego) oraz w ustawie o sporach administracyj-
nych z 2009 r. (Zakon o upravnim sporovima. Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
111/2009; dalej: ZUS). Wskazane ustawy wprowadzity wazne innowacje. Przede
wszystkim, jak juz wspomniano, po dtugim czasie przerwy ponownie funkcjonuje
w Serbii wyspecjalizowane sadownictwo administracyjne.

Ustawa o ustroju sagdow ustanowita sad administracyjny jako sad wlasciwy
do rozstrzygania sporow administracyjnych (art. 11 ust. 4 i art. 29 ust. 1). Poste-
powanie przed tym sadem zostalo uregulowane w ustawie o sporach administra-
cyjnych (art. 1). Doktadniej rzecz ujmujac, ustawa o sporach administracyjnych
reguluje tylko niektére specyficzne i typowe dla tego postepowania zagadnienia.
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W pozostatych, nieuregulowanych w tej ustawie kwestiach, stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy postepowania cywilnego (art. 74 ZUS).

Ustanowieniu szczego6lnego sadu administracyjnego towarzyszyty takze
inne wazne zmiany przepisoOw o rozstrzyganiu sporow administracyjnych. Naj-
wazniejsze modyfikacje dotyczyly rozszerzenia zakresu spraw podlegajacych
sadowej kontroli, rozpraw sagdowych i mozliwosci wstrzymania wykonania aktu
administracyjnego.

4. STRUKTURA I ORGANIZACJA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Spory administracyjne rozstrzyga sad szczeg6lny — sad administracyjny
(art. 8 ust. 1 ZUS). Sad ten jest czescia jednolitego systemu sadownictwa. Jest
on dzi$ w Serbii jedynym sagdem, ktory ma kompetencj¢ do rozstrzygania wszyst-
kich sporéw administracyjnych. Innymi stowy, Serbia posiada wyspecjalizowane
sadownictwo administracyjne, ale obejmuje ono tylko jeden sad administracyj-
ny, wlasciwy dla terytorium catego kraju. Siedziba sagdu administracyjnego znaj-
duje sie w Belgradzie, jednak poza jego siedzibg moga by¢ tworzone wydziaty
(art. 13 ustawy o ustroju sadow). Obecnie istniejg trzy wydziaty zamiejscowe:
w Nowym Sadzie, Niszu i Kragujevacu (Loncar 2013, 544). Sad administracyjny
sktada si¢ z prezesa i 50 sedziow.

Oznacza to, ze sagdownictwo administracyjne ma jednostopniowg strukture.
Poniewaz istnieje tylko jeden sad administracyjny, postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Pewna role w tym postepowaniu od-
grywa jednak takze najwyzszy sad powszechny w Serbii, jakim jest Najwyzszy
Sad Kasacyjny (Vrhovni kasacioni sud) — rozpoznaje on jeden z nadzwyczajnych
srodkow prawnych w sporze administracyjnym, a mianowicie wniosek o kontrole
orzeczenia sadu administracyjnego (art. 9 ust. 1 ZUS).

5. WLASCIWOSC SADU ADMINISTRACYJNEGO
I PRZEDMIOT SADOWEJ KONTROLI

Mimo istotnych zmian, jakie towarzyszyty rozwojowi sagdownictwa admini-
stracyjnego w Serbii, jego przedmiot niezmiennie dotyczy wylacznie aktow admi-
nistracyjnych. Jednak od 2009 r. przedmiot sporéw administracyjnych wydatnie
rozszerzono. W oparciu o europejskie zasady prawne i podstawy konstytucyjne
kontrola sadowa objeto inne indywidualne akty prawne (Loncar 2013, 545). Po-
nadto, w postgpowaniu sadowoadministracyjnym mozna orzeka¢ o bezczynno$ci
administracji, a takze o zwrocie przedmiotu i odszkodowaniu.

Podstawowym i najczestszym przedmiotem sporu administracyjnego pozo-
staje kwestia zgodnos$ci z prawem ostatecznego aktu administracyjnego. Zgodnie
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z systemem klauzuli generalnej sadowa kontrolg objete sg wszystkie akty ad-
ministracyjne, z wyjatkiem tych, dla ktorych przewidziano inng droge sadowa
(art. 3 ust. 1 ZUS). Akt administracyjny (upravni akt) to indywidualny akt prawny,
poprzez ktory wlasciwy organ bezposrednio stosuje przepisy i rozstrzyga o okre-
slonym prawie lub okreslonym obowigzku osoby fizycznej, prawnej lub innej
osoby w sprawie administracyjnej (art. 4 ZUS).

Akt administracyjny jest ostateczny, jezeli nie moze by¢ juz zaskarzony
za pomoca zwyktych srodkéw prawnych w postepowaniu administracyjnym. Jako
ze postepowanie administracyjne jest co do zasady dwuinstancyjne, przedmiotem
sadowej kontroli sag zwykle akty administracyjne organu drugiej instancji. Wyjatko-
wo, gdy odwotanie w postgpowaniu administracyjnym jest niedopuszczalne, skarge
do sagdu administracyjnego mozna wnie$¢ takze na akt administracyjny pierwszej
instancji, ktory w tym przypadku uwazany jest za ostateczny (art. 14 ZUS).

W postepowaniu sagdowoadministracyjnym badana jest jedynie zgodno$c¢
z prawem aktéw administracyjnych. Weryfikacja legalnosci obejmuje wszystkie
kwestie prawne i faktyczne. Sprzeczny z prawem akt administracyjny podlega
uchyleniu ze skutkiem wstecznym (ex tunc).

Sadowa kontrola nie obejmuje badania aktoéw administracyjnych pod wzgle-
dem celowosci. Sad administracyjny nie moze rowniez kontrolowaé dziatania
w ramach uznania administracyjnego. Uznaniowe akty administracyjne moga
by¢ zakwestionowane tylko wtedy, gdy zostaly wydane z przekroczeniem gra-
nic ustawowych uprawnien organu lub uprawnienia te nie zostaty wykorzystane
do osiagniecia prawem okreslonego celu (art. 24 ust. 1 pkt 5 ZUS).

Przepisy dotyczace aktow administracyjnych majg rowniez zastosowanie pod
pewnymi warunkami do innych ostatecznych indywidualnych aktow prawnych,
ktorych zgodno$¢ z prawem mozna bada¢ w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym. Ze wzgledu na owe warunki akty te mozna podzieli¢ na dwie kategorie.
Pierwsza kategoria obejmuje te indywidualne akty administracyjne, w ktérych
rozstrzygnigto o prawach, obowigzkach lub interesach prawnych, ale przeciwko
ktorym nie przewidziano zadnej innej ochrony sadowej; ochrona prawna w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym ma wowczas charakter pomocniczy.
W przypadku drugiej kategorii indywidualnych aktéw prawnych mozliwo$¢
ochrony prawnej przed sagdem administracyjnym jest wyraznie przewidziana
przez ustawy szczegodlne (art. 3 ust. 2—4 ZUS).

Pod pewnymi warunkami sagdowa kontrola moze obejmowac bezczynnosé
administracji. Bezczynno$¢ administracji zachodzi wtedy, gdy wlasciwy organ
nie wydal aktu administracyjnego na wniosek strony lub na skutek jej odwotania
W przepisanym prawem terminie (art. 15 ZUS).

Wreszcie, w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze rowniez zapasé
rozstrzygniecie o obowiazku zwrotu rzeczy i zaptaty odszkodowania, ale tylko
jako postanowienie dodatkowe w orzeczeniu o zgodno$ci z prawem zaskarzo-
nego aktu (art. 16 ZUS). W sporze administracyjnym kwestie te majg charakter



112 Ratko Radosevic¢

uboczny, jezeli wynikajg z wykonania zaskarzonego aktu. Zwykle owe kwestie
rozstrzygane sg w postepowaniu cywilnym, natomiast sagd administracyjny moze
o nich orzekac¢ tylko wtedy, gdy ustalony stan faktyczny stanowi ku temu podsta-
we. W przeciwnym razie sad administracyjny pouczy skarzacego o mozliwosci
dochodzenia jego praw majatkowych w postgpowaniu cywilnym (art. 45 ZUS).

6. SKLAD SADU

Sad administracyjny orzeka zwykle w sktadzie kolegialnym ztozonym
z trzech sedziow (art. 8 ust. 2 ZUS). Wszyscy czlonkowie sktadu sg s¢dziami za-
wodowymi — lawnicy nie biorg udziatu rozstrzyganiu sporow administracyjnych
(Milkov 2019, 64).

Sad w sktadzie jednego sedziego tylko wyjatkowo wykonuje czynno$ci w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym. Moze on podejmowac jedynie okreslone
decyzje procesowe — o odrzuceniu skargi i umorzeniu post¢gpowania (art. 25,
26, 28 ZUS). Nigdy natomiast nie moze on samodzielnie rozstrzygnaé sporu
administracyjnego.

W sktadzie trzech sedziow zawodowych orzeka rowniez Najwyzszy Sad Ka-
sacyjny w sprawie ze skargi o kontrol¢ orzeczenia sagdu administracyjnego (art. 9
ust. 2 ZUS).

7. POSTEPOWANIE PRZED SADEM

Sadowa kontrola administracji opiera si¢ na konstytucyjnie gwarantowanym
prawie do rzetelnego procesu sadowego. Oznacza to, ze sad administracyjny orze-
ka w rozsadnym terminie na podstawie prawa i faktow ustalonych w toku publicz-
nej rozprawy (art. 2 ZUS). Istota sgdowej kontroli administracji znajduje wyraz
z jednej strony w ochronie legalnos$ci, a z drugiej — w ochronie praw stron procesu.

Postgpowanie sagdowoadministracyjne jest uruchamiane zawsze na wniosek
— przez ztozenie skargi, nigdy za$ z urzedu. Serbskie prawo nie przewiduje jednak
roznych rodzajow skarg: skarga jako taka jest uregulowana w jednolity sposob.
Wprawdzie zadania skarg moga si¢ r6zni¢ w zalezno$ci od przedmiotu sporu,
nie oznacza to jednak, ze okreslony spor moze by¢ uruchomiony na podstawie
okreslonego rodzaju skargi. Skarge wnosi si¢ zawsze na tych samych zasadach,
natomiast to, czego domaga si¢ skarzacy jest zupelnie inna sprawa. Tylko przy
sktadaniu skargi na bezczynno$¢ administracji istniejg pewne szczegolne zasady,
wynikajace ze specyfiki tego rodzaju sporu. Wydaje si¢ jednak, ze to za mato, by
moéwic o roéznych rodzajach skarg.

Skarga z reguly nie wstrzymuje wykonania zaskarzonego aktu (nie ma
skutku zawieszajacego). Wyjatkowo sad moze wstrzymaé wykonanie aktu
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administracyjnego, ale tylko wtedy, gdy domaga si¢ tego skarzacy i sa spelnione
okreslone warunki ustawowe. W szczegolnych przypadkach sagd moze wstrzymacé
wykonanie aktu administracyjnego jeszcze przed wszczeciem postegpowania sg-
dowego (art. 23 ZUS).

W postepowaniu przed sadem zawsze biorg udziat co najmniej dwie strony:
skarzacy 1 organ administracji. Oprocz nich strong moze by¢ rowniez osoba zain-
teresowana (art. 10—13 ZUS). Wszystkie strony majg przed sadem administracyj-
nym rowne prawa, co dotyczy roéwniez organu administracji.

Skarzacym (tuzilac) jest osoba fizyczna lub prawna, ktéra twierdzi, ze jej
prawa lub interesy prawne zostaty naruszone przez zaskarzony akt administra-
cyjny. Organizacje i jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej moga inicjowaé
postepowanie sadowoadministracyjne, jesli moga by¢ podmiotem praw i obowigz-
kow, o ktorych orzeczono w postgpowaniu administracyjnym. Postepowanie przed
sadem moze réwniez zosta¢ wszczete przez prokuratora, jezeli akt administra-
cyjny narusza prawo ze szkodg dla interesu publicznego. Jezeli prawa majatkowe
i interesy Republiki, prowincji autonomicznej lub gminy zostaly naruszone aktem
administracyjnym, skarzacym moze by¢ rowniez wtasciwy prokurator.

Strong przeciwng wobec skarzacego (tuzeni) jest organ, ktory wydal zaskar-
zony akt, a w postgpowaniu ze skargi na bezczynno$¢ administracji — organ,
ktory nie wydat aktu administracyjnego w przewidzianym prawem terminie. Jako
strona przeciwna dziata zwykle organ panstwowy, ale moze to by¢ rowniez organ
niepanstwowy, ktoremu prawo powierzyto publiczno-prawne kompetencje.

Zainteresowanym jest osoba, dla ktorej uchylenie zaskarzonego aktu admini-
stracyjnego byloby bezposrednio niekorzystne. Chodzi tu o podmiot majacy szcze-
g0lny interes w postepowaniu sagdowoadministracyjnym: w przypadku uchylenia
zaskarzonego aktu administracyjnego osoba ta utracitaby prawo nabyte uprzednio
na mocy tego aktu (Milkov 2019, 68).

Postepowanie sadowoadministracyjne jest, podobnie jak skarga, uregulowane
w sposob jednolity: ustawa nie przewiduje réznych rodzajow postgpowania. Po-
stepowanie to jest zawsze wszczynane i prowadzone wedtug tych samych zasad,
niezaleznie od przedmiotu sporu administracyjnego i konkretnej sprawy. Obejmu-
je ono dwa podstawowe etapy: postepowanie wstepne i postepowanie zwyczajne
(w celu ustalenia stanu faktycznego).

W postepowaniu wstepnym sad bada, czy zostaly spetnione formalne wa-
runki konieczne do merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy — jesli nie, skarga
podlega odrzuceniu (art. 25 1 26 ZUS). Elementem postgpowania wstepnego jest
réwniez dorgczenie skargi organowi oraz osobom zainteresowanym w celu przed-
tozenia przez nich odpowiedzi na skarge. W terminie przepisanym do wniesienia
odpowiedzi na skarge organ jest obowigzany do przedtozenia sadowi akt sprawy
oraz ustosunkowania si¢ do zadania skargi (art. 30 ZUS).

Stan faktyczny podlega ustaleniu przez sad podczas rozprawy ustne;.
Na tej podstawie sad wydaje rozstrzygnigcie w sprawie. Jednak w wyjatkowych
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przypadkach sad moze rozstrzygna¢ spor bez rozprawy, a mianowicie, gdy sprawa
nie wymaga bezposredniego wystuchania stron, ani odrgbnego ustalania faktow,
albo za udzielong w spos6b wyrazny zgoda stron. W kazdym takim przypadku
sad musi wskaza¢ w uzasadnieniu, dlaczego rozprawa nie zostata przeprowadzona
(art. 33 ZUS).

Oprocz tego w ustawie wskazano szczeg6lne przypadki, w ktorych przepro-
wadzenie rozprawy jest bez zadnych wyjatkéw obligatoryjne. I tak, przeprowa-
dzenie rozprawy jest wymagane zawsze wtedy, gdy sprawa ma skomplikowany
charakter, dla potrzeb bardziej doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
gdy organ wbrew obowigzkowi nie przedtozyt sadowi akt sprawy, a takze wtedy,
gdy w postepowaniu administracyjnym (w ktérym zostat wydany zaskarzony akt
administracyjny) uczestniczyto kilka stron o sprzecznych interesach. Rozprawe
trzeba przeprowadzi¢ rowniez, gdy sad ma ustali¢ stan faktyczny nie tyle w celu
orzeczenia kasacyjnego, ale w celu wydania rozstrzygni¢cia merytorycznego
— w ramach petnej jurysdykeji (art. 34 ZUS).

Rozprawa ustna jest zwykle jawna. Jednakze publiczno$¢ rozprawy moze
zosta¢ wytaczona w catosci lub w okreslonej czesci: jezeli jest to konieczne
ze wzgledu na ochrong intereséw bezpieczenstwa narodowego, porzadku pub-
licznego 1 moralnosci, interesoOw nieletnich lub prywatnosci uczestnikow poste-
powania. Sad administracyjny wydaje szczegdlne postanowienie o wylgczeniu
jawnosci, ktére wymaga uzasadnienia i ogloszenia (art. 35 ZUS).

Ustawa o sporach administracyjnych zawiera kilka przepisoéw dotyczacych
zasad prowadzenia rozprawy (co do zarzadzenia i przeprowadzenia rozprawy, spo-
rzadzenia protokotu, przebiegu rozprawy i nieobecnosci stron — art. 36—-39 ZUS).
Jak juz wspomniano, w innych kwestiach stosuje si¢ odpowiednio przepisy po-
stepowania cywilnego. Dotyczy to, w szczegdlnos$ci, zasad prowadzenia poste-
powania dowodowego, jako ze ustawa o sporach administracyjnych nie zawiera
zadnych szczegdlnych przepisow w tym zakresie.

Zadnych szczegodlnych unormowan nie ma tez co do mozliwo$ci polubownego
zakonczenia sporu administracyjnego i zawarcia ugody sadowe;j. Niektorzy auto-
rzy przekonuja, ze rowniez w tym zakresie w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym nalezy stosowac zasady postgpowania cywilnego (Tomi¢ 2010, 458—460 ).
Watpliwe jest jednak, czy i w jakim zakresie przepisy te podlegaja zastosowaniu
w postepowaniu przed sadem administracyjnym, nawet odpowiednio. Aby za-
wrze¢ ugode, strony muszg swobodnie rozporzadza¢ swoimi roszczeniami. Na-
tomiast w sporze administracyjnym jedng ze stron jest organ, ktéry wydat akt
administracyjny. Czy organ ten rzeczywiscie ma swobode¢ dysponowania swoimi
roszczeniami?

Ustawa o sporach administracyjnych przewiduje jedynie mozliwos¢ uwzgled-
nienia zadania skargi przez organ. Wymaga to wydania innego aktu admini-
stracyjnego o zmianie lub uchyleniu aktu zaskarzonego do sadu. Z drugiej stro-
ny, uwzglednienie zadania skargi moze rowniez oznaczac, ze organ wydat akt
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administracyjny w trakcie trwania procesu sgdowego w sprawie ze skargi na bez-
czynno$¢ administracji. W obu przypadkach skarzacy powinien wypowiedzie¢ si¢
co do (nowego) aktu administracyjnego. Jezeli os§wiadczy, ze jest nim usatysfak-
cjonowany lub nie wypowie si¢ wcale, postepowanie sagdowe podlega umorzeniu.
Jesli natomiast o$wiadczy, ze jest z nowego aktu niezadowolony, postgpowanie
przed sagdem administracyjnym bedzie kontynuowane (art. 29 ZUS).

8. RODZAJE ROZSTRZYGNIEC I ICH CHARAKTER

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym wyroznia si¢ dwa rodzaje orze-
czen: wyroki i postanowienia. Wyrokiem sad rozstrzyga spor administracyjny,
natomiast postanowienie jest orzeczeniem proceduralnym.

Wyrokiem sad skarge uwzglednia, albo ja oddala jako nieuzasadniong. Sad
administracyjny jest zwigzany granicami skargi i kontroluje legalno$¢ zaskarzo-
nego aktu jedynie w tych granicach. Nie jest on jednak zwigzany jej zarzutami,
akt administracyjny moze wigc zosta¢ uchylony z innego powodu niz wskazany
przez skarzacego. Podstawy niewaznosci aktu administracyjnego podlegaja ba-
daniu przez sad z urzedu (art. 41 ZUS).

W zalezno$ci od charakteru kompetencji orzeczniczej sadu wyrok moze zo-
sta¢ wydany w ramach ograniczonej lub pelnej jurysdykcji (u sporu ogranicene/
pune jurisdikcije). W postepowaniu o jurysdykcji ograniczonej zaskarzony akt jest
jedynie uchylany, a sad w razie potrzeby przekazuje sprawe organowi wlasciwe-
mu do ponownego rozpatrzenia (art. 42 ZUS). Ograniczona jurysdykcja oznacza
zatem jedynie kompetencje kasacyjne sadu administracyjnego.

W postepowaniu petnej jurysdykcji uchylenie aktu administracyjnego jest
tylko pierwszym krokiem sagdu administracyjnego. Po uchyleniu aktu admini-
stracyjnego sad administracyjny sam rozstrzyga w sprawie administracyjnej, ale
tylko wtedy, gdy pozwala na to charakter sprawy i ustalenia stanu faktycznego
daja ku temu wystarczajaca podstawe. Wyrok sadu administracyjnego zastepuje
wowczas catkowicie uchylony akt administracyjny. Na tych samych zasadach sad
administracyjny moze orzekaé¢ w ramach pelnej jurysdykeji, nawet jesli spor ad-
ministracyjny dotyczy bezczynno$ci administracji.

Co do zasady sad administracyjny nie jest zobowigzany do rozstrzygnigcia
sporu administracyjnego w ramach peinej jurysdykcji. Obowigzek taki istnieje
tylko w wyjatkowych przypadkach, gdy przekazanie sprawy wlasciwemu orga-
nowi do ponownego rozpatrzenia powodowatoby po stronie skarzacego trudna
do naprawienia szkode. Kolejnym warunkiem zaistnienia tego obowiazku jest
samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sad administracyjny. Jezeli skarza-
cy domagat si¢ rozstrzygnigcia sporu w ramach petnej jurysdykeji, a sad zadania
tego nie uwzglednil, musi on osobno uzasadni¢ powody odmowy uwzglgdnienia
tego zadania.
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W niektorych przypadkach orzekanie w ramach pelnej jurysdykeji jest niedo-
puszczalne. Ustawa wyklucza to w przypadku kontroli aktow uznaniowych: ocena
celowosci wydania aktu lezy bowiem wytgcznie w gestii organéw administracyjnych,
a wiec sad administracyjny nie moze podda¢ aktu kontroli w tym zakresie. Moz-
liwos¢ rozstrzygnigcia sporu w ramach petnej jurysdykcji w niektorych sprawach
moze by¢ tez wyraznie wykluczona przez przepisy szczegolne (art. 43 144 ZUS).

9. SRODKI ZASKARZENIA

Postepowanie sgdowoadministracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Ustawa
nie przewiduje zwyczajnych srodkow odwotawczych: nie mozna wigc si¢ odwotac
od wyroku sadu administracyjnego. Mozna jedynie skorzysta¢ z nadzwyczajnych
srodkoéw prawnych: wniosku o kontrolg orzeczenia sagdu administracyjnego lub
wniosku o wznowienie postepowania.

Whiosek o kontrole orzeczenia (zahtev za preispitivanje sudske odluke) przyshu-
guje od prawomocnych orzeczen sadu administracyjnego (wyrokéw i postanowien).
Stanowi on $rodek prawny ze skutkiem dewolutywnym, ktéry podlega rozpoznaniu
przez Najwyzszy Sad Kasacyjny. Moga go wnie$¢ strony postgpowania administra-
cyjnego i whasciwy prokurator w trzech przypadkach: 1) gdy wymaga tego prawo
(ustawa o sporach administracyjnych lub przepisy szczeg6lne); 2) jezeli sad admini-
stracyjny rozstrzygnal spor administracyjny w ramach peinej jurysdykeji; 3) jezeli
mozliwo$¢ wniesienia odwotania w postgpowaniu administracyjnym byta wylaczona.
Podstawa ztozenia wniosku nie moga by¢ watpliwosci natury faktycznej, a jedynie
kwestie prawne: zardbwno naruszenie prawa materialnego, jak i istotne naruszenie
prawa procesowego, ktore mogly mie¢ wptyw na wynik sprawy (art. 49 ZUS).

Whniosek o wznowienie postepowania (ponavljanje postupka) stanowi
nadzwyczajny $rodek prawny, o ktérym rozstrzyga sam sad administracyjny
(art. 58 ZUS). Strony moga zada¢ wznowienia, jezeli sprawa zostala zakonczona
prawomocnym orzeczeniem (wyrokiem lub postanowieniem) i z przyczyn enu-
meratywnie wskazanych w ustawie (art. 56 ZUS). Przyczyny te dotycza glownie
nowych faktow i okolicznosci: postgpowania sagdowoadministracyjne sg z reguly
wznawiane wlasnie dlatego, Zze pewne fakty i okolicznoSci staty si¢ stronom znane
lub wyszty na jaw dopiero pdzniej (Milkov 2019, 112).

10. PRAWOMOCNOSC I WYKONALNOSC

Poniewaz od wyroku sadu administracyjnego nie przystuguje odwotanie, jest
ono od razu prawomocne i wigzace. Jednoczesnie zyskuje ono przymiot wykonal-
nosci (art. 71 68 ZUS). Kazdy wyrok sadu administracyjnego jest wigc natych-
miast prawomocny, wigzacy 1 wykonalny:.
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Wyrok jest wigzacy dla organu, ktory wydat zaskarzony akt administracyjny.
Ma on obowigzek wykonania wyroku sadu administracyjnego, ale tylko wtedy,
gdy wyrok zostat wydany w ramach ograniczonej jurysdykcji. Jezeli natomiast
wyrok zostat wydany w ramach petnej jurysdykcji nie jest konieczne zadne dalsze
dziatanie organu, bowiem sad administracyjny sam rozstrzygnat sprawe admi-
nistracyjng. Dalsze czynnosci organu sg wymagane tylko w przypadku sporow
rozstrzygnigtych w ramach jurysdykcji ograniczonej, gdzie sad jedynie uchyla
zaskarzony akt i przekazuje sprawe organowi do ponownego rozpatrzenia (Milkov
2019, 117).

Jezeli w miejsce uchylonego aktu administracyjnego konieczne jest wy-
danie innego aktu administracyjnego, wtasciwy organ ma obowigzek wydania
tego nowego aktu. Musi on wydac¢ ten akt niezwlocznie lub najpozniej w ciggu
30 dni — w zaleznos$ci od oceny prawnej wyrazonej przez sad administracyjny
(art. 69 ZUS).

Niewykonanie wyroku sadu przez wlasciwy organ wywotuje okres§lone pra-
wem konsekwencje. Zaleza one od tego, w jakim zakresie wyrok nie zostal wy-
konany. Moze by¢ tak, ze organ wydat nowy akt administracyjny, ale niezgodnie
z oceng prawng sadu administracyjnego, ale moze byc¢ i tak, ze organ w ogole
nie wydal nowego aktu w wyznaczonym terminie. W obu przypadkach skarzacy
moze ponownie wystapi¢ do sgdu administracyjnego. Warunki i forma ponownej
skargi sg rozne, ale konsekwencje niewykonania orzeczenia sg w zasadzie takie
same: orzeczenie sagdu administracyjnego wydane w ramach petnej jurysdykcji
(o ile pozwala na to charakter sprawy, a mozliwo$¢ orzekania w ramach pelnej
jurysdykeji nie jest prawnie wylgczona); mozliwos¢ natozenia grzywny na kierow-
nika wlasciwego organu; powiadomienie organu nadzorczego oraz prawo skarza-
cego do odszkodowania (art. 70, art. 71, art. 72 i art. 75 ust. 2 1 3 ZUS).

11. WSPOLCZESNE WYZWANIA I PROBLEMY SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Przywrocenie wyspecjalizowanego sagdownictwa administracyjnej uznaje
si¢ za krok naprzod w rozwoju sadowej kontroli administracji w Serbii. Zmiana
ta miata jednak rowniez negatywne konsekwencje. Wraz z ustanowieniem jed-
nego sagdu administracyjnego powotanego do rozstrzygania wszystkich sporow
administracyjnych w Serbii nie powstala petna organizacja sagdownictwa admini-
stracyjnego. Biorac pod uwage ustalenia prawnoporéwnawcze, rozwigzanie takie
nalezy uzna¢ za wyjatek. W zwigzku z tym w serbskim postgpowaniu sagdowo-
administracyjnym nie urzeczywistniono w peini pewnych waznych europejskich
zasad prawnych, w szczegdlnosci prawa do rzetelnego procesu sadowego i pra-
wa do skutecznego srodka odwotawczego (Radosevi¢ 2020, 1102—1105). Zasady
te sg rowniez zagwarantowane w konstytucji Serbii.
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W kazdym razie sad administracyjny jest niezawistym i bezstronnym sagdem
ustanowionym ustawg. Nie wystarczy to jednak, by urzeczywistni¢ w pelni pra-
wo do rzetelnego procesu sagdowego w sprawach administracyjnych. Jeden sad
administracyjny z niewielka liczba s¢dziéw nie moze rozstrzygnaé wielu spraw
w rozsadnym terminie, zwlaszcza na rozprawie, ktora jest rowniez czgécig prawa
do rzetelnego procesu sadowego. Wprawdzie rozprawa ustna jest przewidziana
w ustawie o sporach administracyjnych jako zasada, jednocze$nie jednak od zasa-
dy tej istnieje tak wiele odstepstw, ze rozprawa ustna jest w praktyce wyjatkiem.
To samo dotyczy rozstrzygania sporow administracyjnych w ramach petnej jurys-
dykcji: pomimo szeroko zakreslonych mozliwosci rozstrzygania sporu administra-
cyjnego w ten sposob, w praktyce jest on wykorzystywany niezmiernie rzadko.

Rosnaca liczba spraw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest jedng
z konsekwencji rozszerzania zakresu sagdowej kontroli administracji. Rozszerzenie
to zostato dokonane nie tylko bezposrednio w ustawie o sporach administracyj-
nych, ale takze posrednio — za sprawa ustawy o ogoélnym postgpowaniu admini-
stracyjnym (Zakon o opStem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik Republike
Srbije, 18/2016 1 95/2018, art. 147 ust. 1, w zw. z art. 149 ust. 1 i art. 16 ust. 11 2)
poprzez rozszerzenie zakresu spraw, w ktorych wydawane sg akty administracyj-
ne (w zwigzku z umowami administracyjnymi, czynnosciami administracyjnymi
1 ustugami publicznymi). Dla wszystkich tych spraw administracyjnych jeden sad
administracyjny zdecydowanie nie wystarczy.

Utworzenie tylko jednego sadu administracyjnego przesadzito réwniez o tym,
ze postgpowanie przed nim jest bez wyjatkéw jednoinstancyjne. W postepowaniu
sagdowoadministracyjnym nie przewidziano mozliwo$ci wnoszenia zwyczajnych
srodkoéw prawnych, dopuszczajac jedynie srodki nadzwyczajne, co rowniez czy-
ni watpliwym urzeczywistnienie prawa do skutecznego $rodka odwotawczego.
Brak pelnej organizacji sagdownictwa administracyjnego uniemozliwia ostatecz-
nie dalsza specjalizacj¢ sagdownictwa administracyjnego w niektorych obszarach
dzialania administracji (RadoSevi¢ 2020, 419).

12. O KONIECZNEJ I PLANOWANEJ REFORMIE SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Przywrécenie sagdu administracyjnego jest krokiem naprzéd w rozwoju sado-
wej kontroli administracji w Serbii. Jest to jednak dopiero pierwszy krok w tym
rozwoju. Oczywiste jest, ze reforma sadownictwa administracyjnego w Serbii
jeszcze si¢ nie skonczyta — wrecz przeciwnie, dopiero si¢ rozpoczela i istnieja
co do niej dalsze plany.

O potrzebie dalszych reform i eliminacji dostrzezonych brakéw mowig nie
tylko serbscy autorzy zajmujacy si¢ tg problematykg. Na istniejace w tym zakresie
problemy i koniecznos$¢ dalszych zmian zwraca si¢ uwage takze w dokumentach
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rzagdowych. W projekcie Strategii Rozwoju Wymiaru Sprawiedliwosci na lata
2019-2024 (Ministarstvo pravde Republike Srbije 2019) stwierdzono, ze sad ad-
ministracyjny jest najbardziej obcigzonym sadem w Serbii. Dlatego szczeg6lna
uwage nalezy zwroci¢ na poprawe warunkow jego pracy (Strategija razvoja pra-
vosuda 2020, 27)°.

W ramach Strategii przewidziano rézne srodki majgce na celu poprawe efek-
tywnosci sadownictwa administracyjnego. Najwazniejsza jest tu kwestia powo-
tania wigkszej liczby sadéow administracyjnych (kilku sagdow pierwszej instancji
i jednego sadu drugiej instancji), wyboru wymaganej liczby sedziow, wprowadze-
nia dwuinstancyjnosci postgpowania sadowego oraz specjalizacji w niektorych ob-
szarach administracyjnych. W zwiazku z nowg organizacja sadownictwa admini-
stracyjnego, ale takze z nowa ustawg o ogolnym postgpowaniu administracyjnym,
powinna réwniez zosta¢ uchwalona nowa ustawa o sporach administracyjnych
(Strategija razvoja pravosuda 2020, 29-30).

Gdyby plany te zostaty zrealizowane, Republika Serbii miataby nowa i kom-
pleksowa organizacje sadownictwa administracyjnego, w ramach ktorej podsta-
wowe cele sadowej kontroli administracji bytyby realizowane w sposob petniejszy
i bardziej spojny. Oczywiscie, nie oznacza to, ze realizacja zaplanowanych dziatan
jest prosta. Reforma jest wprawdzie uzasadniona, ale trzeba ja przeprowadzaé
ostroznie. Wspodlczesna nauka ma tendencj¢ do patrzenia na europejskie zasady
prawne w sposob dogmatyczny i bezkrytyczny. Dotyczy to rowniez dwu- lub wie-
lostopniowego sadownictwa administracyjnego, a takze ustnych rozpraw w poste-
powaniu przed sagdem administracyjnym. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze sprawe
administracyjng postrzega si¢ tak samo, jak kazdg inng sprawe sagdowa. Tymcza-
sem zasady prawa, przewidziane pierwotnie dla spraw karnych i cywilnych, nie
powinny by¢ literalnie i zbyt dostownie stosowane w sprawach administracyjnych.
Charakter prawny sprawy administracyjnej r6zni si¢ bowiem znacznie od charak-
teru pozostatych spraw sadowych.

Skuteczna reforma sagdownictwa administracyjnego nie bedzie mozliwa, je-
sli europejskie zasady prawne beda §lepo akceptowane i dostownie kopiowane
z tradycyjnych postepowan sagdowych. Tylko uwzglednienie natury prawnej sporu
administracyjnego i cech, ktdre czynig go wyjatkowym i odrdézniajacym od zwy-
ktych sporéw prawnych, moze prowadzi¢ do pomyslnego wdrozenia zmian (Ra-
dosevi¢ 2020, 1121). Dla powodzenia reformy najwazniejsze sg nastgpujace cechy
szczegolne sporu administracyjnego: organizacja sgdownictwa administracyjnego
musi by¢ dostosowana do przedmiotu postgpowania sgdowoadministracyjnego
(sprawa sadowoadministracyjna); postepowania sagdowoadministracyjne i admi-
nistracyjne muszg by¢ postrzegane jako jednos¢; spor administracyjny nie jest

20d 1 stycznia 2010 r. do 31 grudnia 2019 r. do sadu administracyjnego wptyneto 222 274
spraw, orzekt on w 183 505 sprawach, pozostato 38 769 nierozstrzygnigtych spraw (Ivanovic¢ 2019,
184, 186).
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klasycznym sporem sadowym (nie jest klasycznym sporem mig¢dzy stronami);
postepowanie przed sagdem administracyjnym jest tylko jednym z etapow ochrony
prawnej strony (Radosevi¢ 2020, 1107-1116).
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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO NA LITWIE'

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

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

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

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN LITHUANIA

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

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

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

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

(Romeris 1994, 35).

1. WPROWADZENIE

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

2. HISTORYCZNY ROZWOJ SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
NA LITWIE

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

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

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

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

2.2. Idea ochrony prawnej w sprawach administracyjnych na obszarze
postsowieckim

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

3. UTWORZENIE WSPOLCZESNEGO LITEWSKIEGO SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

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

3.1. Pakiet reform w celu zmiany postsowieckiego dziedzictwa prawnego

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

3.2. Pilotazowy (przejSciowy) etap tworzenia sadoéw administracyjnych

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

" Obecnie Trybunat Sprawiedliwosci UE.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7. WLASCIWOSC SADOW ADMINISTRACYJNYCH
I PRZEDMIOT SADOWEJ KONTROLI

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

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

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

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

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

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

9. MEDIACJA 1 UGODA SADOWA

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



Reformy sadownictwa administracyjnego na Litwie 135

10. POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE I AKTYWNA ROLA SEDZIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W POSTEPOWANIU DOWODOWYM

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

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

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

11. SRODKI ZASKARZENIA I TOK INSTANCJI

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

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

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

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

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

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

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

Poczatek XXI w. naznaczony byt powszechng nadzieja, ze nowy wiek be-
dzie erg praw cztowieka, demokracji i rzadow prawa. Dwadziescia lat temu §wiat
przezywatl triumfalny okres w historii rozwoju demokratycznego konstytucjona-
lizmu. Na kilka lat przed upadkiem Zwigzku Radzieckiego nowe panstwa Europy
Srodkowo-Wschodniej wybraty droge rozwoju demokratycznego, uchwality nowe
konstytucje i wprowadzily demokratyczne procedury. W innych czesciach swiata
zachodzity podobne zdumiewajace zmiany.

Jednakze teraz mozemy mowic o erze konca. Nowa era relatywizmu to era
konstytucjonalizmu emocjonalnego. Kryzys legitymacji, rozprzestrzenianie si¢
populizmu politycznego i upadek wiadzy stajg si¢ coraz bardziej widoczne w wie-
lu dziedzinach zycia publicznego. Wartosci eksponowane po zakonczeniu zim-
nej wojny, liberalna demokracja, konstytucjonalizm i prawa czlowieka sg teraz
Zagrozone.

Wspotczesny $wiat przechodzi fundamentalng transformacje. ,,Nie widzieli-
$my czegos$ takiego od dziesigcioleci. Nie wiemy, dokad nas to zaprowadzi. Nie
wyobrazamy sobie, jak powazne jest to wszystko” (Vodyannikov 2020). Te sto-
wa najtrafniej oddajg niepokoj panujacy wsrod badaczy proceséw politycznych
i prawnych na $wiecie.

Zjawisko kryzysu, ktore obserwujemy w wielu obszarach nowoczesnego pan-
stwa, daje okazje do przemyslenia wielu postaw, idei i koncepcji, ktore wezesniej
postrzegano jako pewne lub niepodwazalne. Musimy porzuci¢ uniwersalng kon-
cepcje prawa jako obiektywnego, sprawiedliwego i racjonalnego systemu regulacji
stosunkow spotecznych. Bardzo wazne jest, aby rozpoznaé elementy ideologiczne
i polityczne w rozwoju prawa zachodniego, aby zobaczy¢, ze sprawiedliwos¢ nie
jest slepa, poniewaz nasze koncepcje sprawiedliwosci zmieniajg si¢ w czasie, a sila
ekonomiczna wigze si¢ z wartosciami spotecznymi i moralnymi, odczuciami, kto-
re nie sg uniwersalne, apolityczne czy statyczne.

Artykut 3 Konstytucji Ukrainy z 1996 r. (Konstytutsiya Ukrayiny — Vidomo-
sti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny 1996, Ne 30, st. 141) stanowi: ,,Prawa i wolnos$ci
cztowieka oraz ich gwarancje okreslaja tres¢ i kierunek dziatalno$ci panstwa.
Egzekwowanie i ochrona praw i wolnosci cztowieka stanowig gtéwny obowiazek
panstwa”. Naiwnoscig byloby sadzi¢, ze panstwo natychmiast i dobrowolnie zre-
zygnuje z praktyki administracji woluntarystyczno-biurokratycznej i przejdzie
na tory dominacji prawa i humanizmu. Deklaracje ujete w konstytucji stajg si¢
rzeczywistoscia dopiero wtedy, gdy spoteczenstwo jako catos¢ i kazdy obywatel
sktaniajg do tego panstwo poprzez aktywne zachowanie.
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Konstytucja zapewnia obywatelom wszelkie niezbedne ku temu $rodki:
od prawa do wolnych wyboréw po prawo do odwotlania si¢ do odpowiednich mig-
dzynarodowych organdéw sagdowych. Moim zdaniem najskuteczniejszym z nich
jest skarga do sadu administracyjnego. Sady administracyjne orzekaja co roku
o setkach tysigcy roszczen obywateli przeciwko panstwu i maja dzigki temu wy-
jatkowa okazje korygowania praktyki administracji panstwowe;j.

Ukraina ma wlasny model sadowej kontroli administracji, cho¢ — co trzeba
zaznaczy¢ — przeszta dos¢ skomplikowang droge do sgdownictwa administracyj-
nego w obecnym ksztalcie.

Za date powstania rodzimego sadownictwa administracyjnego nalezy uznac
lata 70. XIX w., kiedy to zdecydowana wigkszo$¢ ziem ukrainskich nalezata
do Imperium Rosyjskiego. W tym czasie w kazdej guberni utworzono organ sg-
downiczy do rozstrzygania sporow miedzy obywatelami a wtadzami publicznymi.
Role najwyzszej wladzy sadowniczej wobec tych instytucji petnit Wydzial I Se-
natu Imperium Rosyjskiego. W maju 1917 r. udostgpniono obywatelom system
sadownictwa administracyjnego — w kazdym okregu Imperium Rosyjskiego roz-
poczal prace sedzia administracyjny. Po ogloszeniu przez Ukraing niepodleglosci
w styczniu 1918 r. utrzymano ustrdj sadow administracyjnych, a funkcje instancji
odwolawczej petniona wezesniej przez Senat Cesarstwa Rosyjskiego przejat Na-
czelny Sad Administracyjny Ukrainskiej Republiki Ludowe;.

Ustanowienie rezimu bolszewickiego w Ukrainie oznaczalo zakonczenie
funkcjonowania systemu sagdownictwa administracyjnego, a w jego miejsce stop-
niowo wprowadzono instytucje prawne, ktore znacznie ograniczaty mozliwosci
ochrony praw jednostki.

Dopiero po uzyskaniu niepodleglosci przywrocono sady administracyjne
w Ukrainie. Juz w 1992 r. parlament Ukrainy w programie reformy sagdownictwa
i prawa podkreslat, ze jednym z najwazniejszych celéw tej reformy powinno by¢
wprowadzenie sadownictwa administracyjnego. Konstytucja Ukrainy z 1996 r.
potwierdzita ten kierunek reform prawa, stanowiac, ze ustrdj sadow powszech-
nych powinien by¢ oparty na zasadzie specjalizacji.

Ustawa o ustroju sagdownictwa Ukrainy z dnia 7 lutego 2002 r. (Pro sudoustriy
Ukrayiny — Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny 2002, Ne 27-28, st. 180) prze-
widziata utworzenie w Ukrainie nastepujacego systemu sgdéw administracyjnych:
1) sady pierwszej instancji z jednej strony na poziomie miasta lub obwodu w ra-
mach sadow lokalnych (powszechnych), z drugiej strony na poziomie terytoriow,
miasta Kijow i Sewastopol jako sady powiatowe; 2) w drugiej instancji admi-
nistracyjne sady apelacyjne, ktoérych wlasciwos¢ obejmowata kilka (od dwoch
do czterech) dziedzin; 3) Naczelny Sad Administracyjny (NSA) Ukrainy jako sad
rewizyjny; 4) Izba Spraw Administracyjnych Sadu Najwyzszego Ukrainy, ktora
rozpatrywata sprawy administracyjne w celu zapewnienia jednolito$ci orzeczni-
ctwa samego NSA, a takze zgodnosci orzecznictwa NSA z orzecznictwem pozo-
statych sadow rewizyjnych.
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Wspomniana ustawa przewidywala, ze system sadow administracyjnych po-
winien powsta¢ do 1 czerwca 2005 r. Jednak w okresie tym, zgodnie z dekretem
Prezydenta Ukrainy z dnia 1 pazdziernika 2002 r. (Ukaz Prezydenta Ukrayi-
ny Ne 889/2002 ,,Pro Apelyatsiynyy sud Ukrayiny, Kasatsiynyy sud Ukrayiny
ta Vyshchyy administratyvnyy sud Ukrayiny”), utworzono jedynie Naczelny
Sad Administracyjny. We wrzesniu 2005 r. powstata Izba Administracyjna Sadu
Najwyzszego Ukrainy. Powstanie systemu administracyjnych sadow rejono-
wych i apelacyjnych zostato natomiast opdznione o cztery lata. Glownym po-
wodem byto to, ze organy administracji publicznej sprzeciwiaty si¢ stworzeniu
warunkow, w ktorych ich dziatalno$¢ podlegataby niezaleznej kontroli sadow
administracyjnych.

Postgpowanie przed sadami administracyjnymi w Ukrainie reguluje Kodeks
sadownictwa administracyjnego Ukrainy z 2005 r. (Kodeks administratyvno-
ho sudochynstva Ukrayiny — Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny 2005,
No 3536, Ne 37, st. 446; dalej: CAS). Zgodnie z jego art. 19 sadom administracyj-
nym podlegaja wszystkie spory publicznoprawne, z wyjatkiem tych, ktére podle-
gaja jurysdykeji Sadu Konstytucyjnego Ukrainy. Sady administracyjne rozstrzy-
gaja m.in. spory z zakresu prawa wyborczego, podatkowego, stuzby publiczne;
oraz spory dotyczace panstwowej regulacji dziatalnosci gospodarcze;.

Kolejnym etapem reform w Ukrainie byta przyjeta w 2016 r. nowelizacja Kon-
stytucji oraz uchwalenie ustawy o systemie sgdownictwa i statusie sedziow (Pro
sudoustriy i status suddiv — Vidomosti Verkhovnoyi Rady 2016, Ne 31, st. 545),
a takze zmiana struktury Sadu Najwyzszego.

Zgodnie z art. 125 znowelizowanej Konstytucji wymiar sprawiedliwosci
w Ukrainie opiera si¢ na zasadach terytorialnosci i specjalizacji i jest ustanawia-
ny ustawg. Sady tworzy, reorganizuje i likwiduje ustawa, ktorej projekt przedsta-
wia Prezydent Ukrainy po konsultacjach z Najwyzszg Radg Sadownictwa Ukra-
iny. Najwyzszym sadem w systemie sagdownictwa Ukrainy jest Sad Najwyzszy
(Bepxosnuti Cyo). Zgodnie z ustawg w Ukrainie mogg dziata¢ sady wyspecjali-
zowane. Zabrania si¢ natomiast tworzenia sagdow nadzwyczajnych i specjalnych.
W celu ochrony praw, wolnosci i intereséw jednostek w sferze prawa publicznego
dziatajg sady administracyjne (aOminicmpamueni cyou).

Jak wynika z powyzszego, sady administracyjne jako niezalezne organy
wymiaru sprawiedliwos$ci zostaty przewidziane Konstytucji dopiero od 2016 r.
Jednoczesnie, przyjeta w 2016 r. ustawa o sadownictwie i statusie sedziow prze-
widywala restrukturyzacj¢ czy tez przebudowe Sadu Najwyzszego, ktory obecnie
nosi nazwe ,,Sadu Najwyzszego”, a nie, jak dotad, ,,Sadu Najwyzszego Ukrainy”.
Bylo to zwigzane z faktem, Zze dotychczasowe najwyzsze sady wyspecjalizowane
(Naczelny Sad Administracyjny, Najwyzszy Sad Gospodarczy, Sad Najwyzszy
w Sprawach Cywilnych i Karnych) zostaty rozwigzane i wlaczone w struktury
nowego Sadu Najwyzszego jako cztery sady kasacyjne (w sprawach cywilnych,
karnych, gospodarczych i w sprawach administracyjnych).
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W pierwszej instancji, a takze w instancji odwotawczej, oprocz sadow po-
wszechnych, zachowano sady gospodarcze i sagdy administracyjne jako sady
wyspecjalizowane. Wszyscy sedziowie musieli poddac¢ si¢ rygorystycznemu pro-
cesowi selekcji, co miato gwarantowac wysokie kwalifikacje i uczciwos$¢ przy-
sztych sedziow sadéw wyzszych instancji. Wszystko to uczyniono w zwiazku
z postulatami wysuwanymi przez spoteczenstwo obywatelskie w ramach Rewo-
lucji Godnosci 2013/2014 (Pesonioyis eionocmi). Spoteczenstwo zostato rowniez
zaangazowane w proces selekcji sedziow w ramach Spotecznej Rady Uczciwosci
(I’ pomaocwvra paoa oobpouecnocmi). Owa Spoteczna Rada Uczciwos$ci sprzeci-
wita si¢ powolaniu niektérych kandydatow. W dniu 11 listopada 2017 r. zaprzy-
sigzono 114 sedziow (z przewidzianych poczatkowo 120 etatow, po 30 na kazdy
sad kasacyjny). W dtuzszej perspektywie w Sadzie Najwyzszym maja powstac
kolejne stanowiska sedziowskie.

Oprocz Sadu Najwyzszego (ztozonego z czterech zintegrowanych sadow ka-
sacyjnych) ustawa o systemie sagdownictwa i statusie s¢dziéw ustanowita ponadto
dwa wyzsze sady wyspecjalizowane: Wyzszy Sad ds. Wtasnosci Intelektualnej
1 Wyzszy Sad Antykorupcyjny.

Obecny system sadéw administracyjnych Ukrainy obejmuje: Sad Najwyz-
szy (Bepxoenuii Cyo), osiem apelacyjnych sagdéw administracyjnych (anensyitini
aominicmpamueni cyou) 1 rejonowe sady administracyjne we wszystkich 24 ob-
wodach Ukrainy i mie$cie wydzielonym Kijow (micyesi aominicmpamusni cyou).

2. ZADANIA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Glownym zadaniem sagdownictwa administracyjnego jest ochrona praw i uza-
sadnionych interes6w jednostek w sporach publicznoprawnych przed naruszenia-
mi ze strony wladz panstwowych, organow samorzadu terytorialnego oraz ich
funkcjonariuszy. Sady administracyjne rozstrzygaja wszelkie spory z udziatem
0s6b fizycznych lub prawnych, ktore moga odwota¢ si¢ od decyzji, dziatan lub
zaniechan wladzy publicznej. Ponadto sady administracyjne orzekaja w sprawach
zwigzanych ze stuzbg publiczng oraz wykonywaniem uprawnien organow admi-
nistracji. Szczeg6lng kategori¢ spraw rozstrzyganych przez sady administracyjne
stanowig sprawy zwigzane z procesem wyborczym i referendum.

Sktad sadu w postepowaniu pierwszej instancji jest zwykle jednoosobowy,
natomiast w wyzszych instancjach — kolegialny: w postepowaniu odwotawczym
ztozony z trzech s¢dziow, a w postgpowaniu przed Sadem Najwyzszym z pigciu
sedziow (art. 32—33 CAS).

W Ukrainie ochrona prawna dotyczy jednostek w stosunkach z organami
administracji. Ochrona prawna udzielana przez sady administracyjne nie ma
na celu karania dziatan niezgodnych z prawem, ale przywracanie stanu zgodnego
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z prawem. Priorytetem sagdownictwa administracyjnego jest ochrona praw oby-
watela, a nie panstwa, co ma wzmacnia¢ zaufanie do sgdownictwa.

Sady administracyjne rozstrzygaja sprawy zgodnie z Konstytucja Ukrainy
i umowami migdzynarodowymi oraz ustawami, w tym ustawa o systemie sa-
downictwa i statusie s¢dziow, CAS i innymi aktami normatywnymi (art. 7 CAS).

Wprowadzenie sgdownictwa administracyjnego w Ukrainie stanowilo wyko-
nanie normy konstytucyjnej, ktora gwarantuje kazdemu prawo do sadowej kontro-
li decyzji, dziatan lub zaniechan organdéw panstwowych (art. 55 Konstytucji Ukra-
iny). Poniewaz tres$¢ i tryb sadowej kontroli administracji sg obecnie uregulowane
ustawowo, praktycznego znaczenia nabrata ujeta w art. 3 Konstytucji Ukrainy
zasada, ze panstwo odpowiada wobec jednostki za swoje dziatania.

Z punktu widzenia jakosci prawa ochrona udzielana w postgpowaniu sgdo-
woadministracyjnym powinna mie¢ formg rzetelnego, bezstronnego i termino-
wego rozstrzygania sporow administracyjnych w celu skutecznej ochrony praw,
wolnosci i intereséw jednostki. W zwigzku z tym w sprawach dotyczacych od-
wotan od decyzji, dziatan lub zaniechan podmiotéw wtadzy publicznej sady ad-
ministracyjne maja obowiazek zbadac, czy zostaly one podjete: 1) na podstawie,
w granicach uprawnien i w trybie okreslonym w Konstytucji i ustawach Ukrainy;
2) z wykorzystaniem upowaznienia w celu, dla ktéorego upowaznienie to zostato
przewidziane; 3) w sposob uzasadniony, tj. uwzgledniajacy wszystkie okolicznosci
istotne dla sprawy; 4) bezstronnie; 5) w dobrej wierze; 6) rozwaznie; 7) z posza-
nowaniem zasady rownosci wobec prawa, przeciwdziatajac wszelkim formom
dyskryminacji; 8) proporcjonalnie, w szczegoélnosci z zachowaniem niezbednej
rownowagi migdzy wszelkimi niekorzystnymi skutkami dla praw, wolnosci i in-
teresow osoby a celami, dla ktorych wydana zostala decyzja; 9) z uwzglednieniem
prawa jednostki do uczestniczenia w podejmowaniu decyzji; 10) terminowo, tj.
w rozsagdnym terminie (art. 2 ust. 2 CAS).

Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie mozliwosci polubowne-
go zakonczenia sporu z udzialem sedziego (art. 184 CAS). Mozliwe jest row-
niez zawarcie ugody, z tym ze jej warunki wymagajg zatwierdzenia przez sad
(art. 190 CAS). Ukraina aktywnie rozwija rowniez instytucje mediacji, ktora moze
by¢ wykorzystana jako alternatywa dla sadowego rozstrzygania sporow, prowa-
dzona przez neutralnych mediatoréow w ramach procesu sagdowego.

Jesli chodzi o jawnos¢ procesu sadowego, Ukraina ma znaczace w tym
wzgledzie osiagnigcia od czasu Rewolucji Godnosci w 2013 r. Kazdy, kto nie
jest uczestnikiem postgpowania moze uczestniczy¢ w rozprawie jako publicznos¢,
nagrywac¢ proces telefonem lub kamera video. W sprawach istotnych spotecznie
sady prowadzg publiczng transmisj¢ internetowa, ktora jest udostepniana nicogra-
niczonej liczbie 0sob (art. 10 CAS).

Rozwdj ukrainskiej nauki prawa administracyjnego i rewizja jego isto-
ty doprowadzita do rozszerzenia tresci stosunkéw prawnych poddanych re-
gulacji prawa administracyjnego oraz powstania nowych, nieznanych dotad
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instytucji i dziedzin tego prawa. Rozpoczeto si¢ w zwigzku z tym réwniez for-
mowanie si¢ oraz badanie charakteru i tre§ci nowego obszaru prawa postepowania
sadowoadministracyjnego.

Na zakonczenie analizy zadan wspotczesnego ukrainskiego sadownictwa ad-
ministracyjnego warto wyciaggna¢ pewne wnioski co do perspektyw jego rozwoju.

3. PERSPEKTYWY ROZWOJU SADOWEJ KONTROLI ADMINISTRACJI

Najwazniejsze zadania sagdownictwa administracyjnego w Ukrainie nie
sg jeszcze w pelni rozumiane przez wladze publiczng, w zwigzku z czym jej
obecne dziatania nie zawsze prowadza do pozadanych rezultatow.

Z przyczyn obiektywnych (np. niedoskonato$¢ prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, przecigzenie sagdéw administracyjnych, brak usta-
bilizowanego orzecznictwa w niektorych kategoriach spraw administracyjnych)
dochodzenie przez jednostki ich praw, wolnos$ci i prawnie chronionych interesow
przed sadami administracyjnymi jest nader utrudnione.

Czas pokazat, ze nowy Sad Najwyzszy, z ktorym wigzano wiele nadziei,
okazal si¢ nieskuteczny w dziataniach zmierzajacych do ujednolicenia orzeczni-
ctwa. Po raz pierwszy w Ukrainie prawnicy i pracownicy naukowi, ktorzy nigdy
nie pracowali jako s¢dziowie 1 majg zaledwie 10 lat doswiadczenia prawniczego,
otrzymali prawo do objecia stanowiska sedziego w Sadzie Najwyzszym. Roz-
biezne oceny prawne formutowane przez obecnych s¢dziow Sadu Najwyzszego
prowadza do rozbieznosci orzecznictwa, w tym w wyniku ciagltego odstepowania
od wyrazonych uprzednio wlasnych ocen prawnych, co znacznie utrudnia docho-
dzenie ochrony swych interesow przez obywateli Ukrainy.

Jak powinni postgpowaé sg¢dziowie sadéw administracyjnych, stosujac
art. 2 ust. 1 CAS? Powinni oni pami¢taé, by w swoim orzecznictwie bardziej ak-
tywnie i odwaznie powotywac si¢ na zasad¢ praworzadnosci. Zasada ta pozwala
sedziom nie stosowac¢ tych przepisow prawnych, ktore ograniczajg prawa, wolno-
$ci 1 interesy prawne uczestnikow postepowania sagdowego.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze instytucja odwolania administracyjnego i samo
postgpowanie administracyjne sg przestarzate. Jak dotad wigkszos$¢ postegpowan
w sprawach miedzy wladzg publiczng a obywatelami albo nie byta w ogole ure-
gulowana przez prawo albo byla uregulowana w aktach wykonawczych. Stwarza
to niezwykle szerokie pole dla uznaniowych dziatan administracji, co jest podsta-
wowa przyczynag jej arbitralnosci. Nadzwyczaj wazne jest zatem natychmiastowe
przygotowanie i uchwalenie Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktory
okreslatby precyzyjnie procesowe gwarancje praw jednostek, w tym: prawo jed-
nostki do wystuchania przed wydaniem aktu administracyjnego, prawo dostepu
do dokumentdéw, na podstawie ktorych wydano decyzje, obowigzek uzasadnie-
nia aktu administracyjnego, prawo jednostki do pomocy prawnej i reprezentacji
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w postepowaniu administracyjnym, prawo do pouczenia jednostki o mozliwo-
$ci zaskarzenia aktu administracyjnego i zapewnienia srodkdéw ochrony prawnej
w zwigzku z tym aktem. Kodeks powinien roéwniez okresli¢ wymagania stawiane
aktom administracyjnym, wymienione w art. 2 CAS, ale wyjasnione tam tylko
ogodlnikowo. Znaczenia tych wymagan dla sadowej kontroli administracji pub-
licznej nie sposob przecenié: stanowig one skuteczne kryteria oceny, czy organ
przekroczyt granice swoich uprawnien czy naduzyl wtadzy.

Celowe bytoby takze ujecie w Kodeksie postepowania administracyjnego
zasad dotyczacych waznosci i skutkéow aktu administracyjnego jako gwarancji
procesowych, a mianowicie: okreslenia podstaw niewazno$ci aktu administracyj-
nego, warunkow jego zgodnosci z prawem, przestanek jego cofnigcia lub uznania
go za bezskuteczny, wznowienia postepowania na podstawie nowych okolicznosci
faktycznych itp. W mojej ocenie przepisy te przyczynityby si¢ do wyeliminowania
aktualnych przypadkdéw arbitralnego (nicuzasadnionego) uchylania lub zmiany
wydanych aktéw administracyjnych.

W Kodeksie warto takze zawrze¢ rozdziat poswiecony wykonaniu aktow
administracyjnych. Taka regulacja powinna zapobiega¢ przypadkom, w ktorych
uprawnione organy uchylajg si¢ od wykonania aktu administracyjnego z powodu
niejasnosci prawa, jak rowniez przypadkom nieuzasadnionej zwloki w wykonaniu
aktu, ktorego wykonanie musi w zwigzku z tym zapewni¢ sad administracyjny.

Niewatpliwym sukcesem Ukrainy na drodze do wprowadzenia zasad demo-
kratycznych i panstwa sprawiedliwego spotecznie byto utworzenie wtasnego sy-
stemu sagdow administracyjnych. Wzmocnienie roli i znaczenia sprawiedliwos$ci
administracyjnej, zapewnianej przez wymiar sprawiedliwos$ci, z pewnoscig ode-
gra wazng role w zakresie poszanowania praw cztowieka w Ukrainie.
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Streszczenie. Opracowanie dotyczy gruzinskiego sagdownictwa administracyjnego, ktore zo-
stato uksztaltowane pod wptywem wzorcow europejskich. Inaczej jednak niz w wigkszo$ci panstw
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i obejmuje sady rejonowe (miejskie), apelacyjne i kasacyjne, w ktorych funkcjonuja wyspecjali-
zowane w sprawach administracyjnych sktady orzekajace. Orzekaja one wedtug zasad okreslonych
w uchwalonym w 1999 r. — Kodeksie postgpowania administracyjnego Gruzji, w ktorym eksponuje
si¢ znaczenie praworzadnych zasad postgpowania sadowoadministracyjnego, takich jak zasada ust-
nosci postgpowania oraz rownosci wobec prawa, niezawistosci i bezstronnosci sadownictwa.
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IN GEORGIA

Abstract. The study concerns the Georgian administrative judiciary, which was shaped under
the influence of European patterns. However, unlike in most European countries, Georgia has
not established separate administrative courts — judicial control of the administration is exercised
by common courts. The structure of these courts is three-tier and includes district (city) courts,
courts of appeal and cassation courts, with adjudicating panels specialized in administrative cases.
They adjudicate according to the principles set out in the Code of Administrative Procedure of
Georgia adopted in 1999, which emphasizes the importance of the lawful rules of administrative

* Sedzia sagdu miejskiego w Mccheta, bsturua@yahoo.com

! Artykut jest thumaczeniem poszerzonej wersji referatu wygloszonego w jezyku niemieckim
na Migdzynarodowej Konferencji Naukowe;j ,,Reformy sagdownictwa administracyjnego w pan-
stwach mtodej demokracji”, zorganizowanej przez Katedre Postgpowania Administracyjnego i Sa-
dowej 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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court proceedings, such as the principle of impartiality of proceedings and equality before the law,
independence and impartiality of the judiciary.

Keywords: administrative judiciary in Georgia, judicial control of administration exercised
by common courts, Europeanization of administrative judiciary, lawful court process, three-tier
administrative judiciary.

1. GENEZA I ROZWOJ SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W GRUZJI

Utworzenie gruzinskiego sagdownictwa administracyjnego jest $cisle powig-
zane z przywroceniem Gruzji niepodlegtosci (1991 r.). Sowiecki porzadek prawny
nie wplynat ani na kierunek ustawodawstwa gruzinskiego prawa administracyj-
nego, ani na podstawy tworzenia i rozwoju nauki tego prawa. Przedstawiciele ra-
dzieckiej nauki prawa administracyjnego podkreslali, ze wiadz¢ nalezy rozumie¢
jednolicie i unikac¢ prob jej definiowania. Pomigdzy organy panstwowe zostaly
podzielone tylko te funkcje, ktdre zostaly skonsolidowane (ugruntowane) w kon-
stytucji. Jedno$¢ witadzy ustawodawczej i wykonawczej sama w sobie nie ozna-
czata zniesienia granic miedzy tymi wladzami i mieszania ich funkcji. Organami
administracyjnymi, podobnie jak innymi przedsigbiorstwami panstwowymi i spo-
fecznymi, kierowala Komunistyczna Partia Zwigzku Radzieckiego, ktora przejeta
zadania organow administracji panstwowej i wydawata polecenia (instrukcje).
To ona tworzyla i delegowata kadre urzednicza, podobnie jak wyznaczata okre-
slone zadania organizacji panstwowych i spotecznych oraz kontrolowata ich rea-
lizacje (Eremov 1973, 6). Jedna z osobliwo$ci panstwa sowieckiego byto to, ze nie
byto ono czysto administracyjne, nie tylko zapewniato utrzymanie porzadku pub-
licznego, egzekwowanie optat itp., ale obejmowato jednoczesnie kierownictwo go-
spodarcze i polityczne. Oznaczalo to, ze aparat panstwowy wraz z kierownictwem
politycznym organizowat rownolegle systematyczny plan dystrybucji produktow
(za dziesiatki milionow), kontrolowat realizacje planow gospodarczych panstwa
itd. (Eremov 1973, 9).

Prawo sowieckie odrzucato koncepcje praw cztowieka, chociaz formalnie
uznano czgs$¢ tego typu praw, zapewniajac prawne gwarancje ich ochrony. W dys-
kusji na temat radzieckiego prawa panstwowego autorzy radzieccy wspomina-
li, Ze normy prawne regulujgce dziatania wykonawcze i dyspozycyjne panstwa
w celu rozstrzygania sporéw prawnych oraz stosowanie §rodkéw o skutku kon-
stytucyjnym — zostaty nazwane proceduralnymi normami panstwowymi i ze ich
jednos$¢ tworzyta proceduralne prawo panstwowe, ktore w zwigzku z tym byto
mniej rozwini¢te niz dziedzina prawa procesowego karnego i cywilnego (Eremov
1973, 196).

Od 1 stycznia 2000 r. obowigzuje w Gruzji ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r.
— Ogdlny kodeks administracyjny (Sakartvelos zogadi administ’ratsiuli k’odeksi
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— SSM, 32(39), 15.07.1999)* oraz ustawa z dnia 23 lipca 1999 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego Gruzji (Sakartvelos administ’ratsiuli sap’rotseso
k’odeksi — SSM, 39(46), 6.08.1999%; dalej: KPA). Ogblny kodeks administracyjny
zawiera regulacje dotyczace organdow administracyjnych, dost¢pu do informacji
publicznej, aktow administracyjnych i umoéw administracyjnych, skargi admini-
stracyjnej 1 egzekucji administracyjnej. Z kolei KPA okresla zasady postepowa-
nia w sprawach rozstrzygania sporow administracyjnych przez sady powszech-
ne, samodzielnie regulujac tylko te kwestie, ktore sg typowe dla postgpowania
w sprawach administracyjnych, a w kwestiach w nim nieuregulowanych odsyta
do przepisow o postepowaniu cywilnym (art. 1 ust. 2). W kolejnych rozdziatach
KPA okreslone sa pewne kategorie spraw, ktore sad rozpoznaje w trybie postepo-
wania administracyjnego. Naleza do nich sprawy kontroli dziatalno$ci przedsig-
biorstwa, przemocy wobec kobiet i/lub przemocy w rodzinie, umieszczenia osoby
w szpitalu w celu przymusowego leczenia psychiatrycznego, zbycia przez organ
podatkowy zajetego mienia podatnika, ochrony miedzynarodowej lub udzielenia
azylu, przyznania odszkodowania osobie uznanej za ofiare represji politycznych,
umieszczenia nieletniego w placowce dla nieletnich, wydalenia cudzoziemca, uzy-
skania przez organ podatkowy informacji poufnych o osobie z banku komercyj-
nego, przyznanie odszkodowania osobie, wobec ktorej dopuszczono si¢ naruszen
Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Idea kodyfikacji prawa administracyjnego zrodzita si¢ pod wptywem Rady
Europy, ktéra wezwata Gruzje do przyjecia praworzadnych form dziatania ad-
ministracji. Poniewaz Gruzja obiecywala sobie wzrost solidarnosci z Zachodem,
a tym samym wzrost stabilno$ci w regionie od momentu przyjecia do Unii Euro-
pejskiej, prace od samego poczatku toczyly si¢ pod presja czasu, ktdra osiggneta
punkt kulminacyjny jesienig 1999 r., poniewaz wybory parlamentarne miaty si¢
odby¢ w pazdzierniku tego roku, a sktad starego parlamentu gwarantowal bez-
problemowe uchwalenie ustaw. W zwiazku z tym obie ustawy zostaty opracowane
w czasie krotszym niz 2 lata (Winter 2010, 411).

Projekty ustaw zostaly przygotowane w oparciu o wzorce zachodnie. Prace
nad nimi zapoczatkowano na seminarium Rady Europy w Hadze w pazdzier-
niku 1997 r., w ktorym uczestniczyli przedstawiciele rzadu gruzinskiego oraz
doradcy z Holandii, Francji, Polski, USA i Niemiec. Na seminarium rozwaza-
no poszczegolne kwestie zwigzane z reforma prawa administracyjnego. Drugie
takie seminarium odbylo si¢ w Strasburgu w maju 1998 r. Wiasciwe projekty
tekstu Ogolnego kodeksu administracyjnego byly przedmiotem projektu niemie-
ckiej Agencji Wspotpracy Technicznej (German Technical Cooperation — GTZ),
we wspolpracy z Centrum Migdzynarodowej Wspodlpracy Prawnej (Center for
International Legal Cooperation — CILC) oraz Agencjg Stanow Zjednoczonych

2 https://matsne.gov.ge/ka/document/view/16270?publication=38 [doste¢p: 1.06.2021].
3 https://matsne.gov.ge/ka/document/view/16492?publication=83 [dostep: 1.06.2021].
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ds. Rozwoju Migdzynarodowego (U.S. Agency for International Development
— USAID) (Winter 2010, 411).

Profesor Gerd Winter, ktory stat na czele zespotu powotanego do utworzenia
gruzinskiego prawa administracyjnego, wspominal, ze ci¢zar pracy nad projek-
tem spoczat na barkach dwoch gruzinskich prawnikow, ekspertéw komisji par-
lamentarnej. Obaj zapoznali si¢ z holenderskim i niemieckim prawem admini-
stracyjnym, a takze — w wezszym zakresie — z prawem amerykanskim, omowili
poszczegblne przepisy z zagranicznymi doradcami, a nastepnie przetozyli je na je-
zyk gruzinski. Bardzo pomocny byt ich kilkutygodniowy pobyt w Gronningen
i Bremie, gdzie mieli staty kontakt z zagranicznymi konsultantami. Tak powstatly
projekt przetozono na jezyk angielski i poddano pod dyskusj¢ na seminariach
zorganizowanych w Gruzji. W ich wyniku pierwotny zamyst zostat zrewidowany
przez szefa zespotu i obu tworcow projektu (Winter 2010, 412).

Prace nad projektem KPA przebiegaly jednak nieco inaczej niz prace nad
projektem Ogolnego kodeksu administracyjnego. Zmarnowano wiele czasu z tego
powodu, ze autorzy projektu opracowali go poczatkowo wytacznie w oparciu
o wzorce holenderskie, mimo ze przystawaly one do obwigzujacego w Gruzji pro-
cesu cywilnego tylko w waskim zakresie, ignorujgc przy tym fakt, ze w Gruzji nie
utworzono odrgbnych sadéow administracyjnych. Za rada Profesora Gerda Wintera
przyjeto prostsze rozwigzanie, polegajace na odestaniu do Kodeksu postgpowa-
nia cywilnego w sprawach nieuregulowanych w projektowanej ustawie. On sam
opracowat nastepnie projekt ustawy zawierajacy jedynie 35 artykutow, poniewaz
niewiele pozostato czasu do terminu posiedzenia parlamentu (Winter 2010, 412).

Ogolny kodeks administracyjny Gruzji opiera si¢ na rozwigzanych funkcjo-
nujacych dotad w gruzinskim systemie prawnym, ale takze na regulacjach przy-
jetych w porzadkach obcych, gtéwnie Niemiec, USA i Holandii. Nie bez racji
wiec gruzinska procedure administracyjng okresla si¢ mianem ,,eksperymentu
prawnego”, ktorego sens sprowadza si¢ do ujecia w ramy prawa gruzinskiego
rozwigzan wyrostych w kregu innej kultury prawnej, niemajacych korzeni w ro-
dzimych tradycji i zwyczajach (Kubiak, Tskhadadze 2006, 60; Kubiak 2015, 199).

W rozdziale I tego aktu ujeto podstawowe zasady postgpowania admini-
stracyjnego, bedace odzwierciedleniem zasad wypracowanych przez Rad¢ Eu-
ropy, a wywodzacych sie tradycji panstw cztonkowskich. Przedmiotem regulacji
w rozdziatach VI-XI uczyniono kwestie praworzadnego i sprawiedliwego wy-
dawania aktow administracyjnych, opierajac si¢ w tym wzgledzie na tradycjach
anglo-amerykanskich, ktore z czasem staty si¢ elementem zachodnioeuropejskich
systemow prawnych. Majac na wzgledzie wspomniany cel wprowadzono tryby
postepowania administracyjnego — uproszczony, formalny i publiczny. Rozdziat
III dotyczacy wolnosci informacji i udostgpniania informacji publicznej stanowi
recepcje modelu amerykanskiego. Z kolei rozdziat IV, okreslajacy definicje i za-
sady wydawania aktow administracyjnych, odpowiada rozwigzaniom przyjetym
w systemach europejskich. Wiele przepiséw kodeksu zostato przejetych wprost
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z prawa niemieckiego. Nalezg do nich regulacje ujete w rozdziale VI, poswigcone
umowie administracyjnej, wyksztatconej w systemie francuskim i rozwinietej
w prawie niemieckim. Model niemiecki stanowit takze wzér dla gruzinskiej kon-
cepcji egzekucji indywidualnego aktu administracyjnego (rozdziat XII), a takze
— z pewnymi modyfikacjami — niewaznosci i uchylenia aktu administracyjne-
go. Ten sam wzor wykorzystano przy tworzeniu przepisOw o wspoldziataniu
organow administracji (rozdzial 11). Zasady odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej panstwa za szkody wyrzadzone przez organy administracji i ich urzedni-
kéw (rozdzial X1V) uksztaltowano wedle wzorcow niemieckich i francuskich.
Z kolei przepisy o wydawaniu indywidualnych aktéw administracyjnych przez
niezalezne organy (rozdziat XI) zaprojektowano w oparciu o wzorce angielskie.
Na rozwigzaniach amerykanskich bazowano natomiast przy opracowywaniu
przepiséOw dotyczacych wydawania normatywnych aktéw administracyjnych
(nieobowigzujacy juz obecnie rozdziat XV). Przepisy holenderskiej procedury
administracyjnej stanowity z kolei podstawe gruzinskiej koncepcji postepowania
odwotawczego (rozdziat XIII).

Kolejny, trwajacy do dzi$ etap europeizacji gruzinskiego prawa administra-
cyjnego, rozpoczat si¢ z chwilg podpisania w dniu 27 czerwca 2014 r. w Brukseli
Uktadu Stowarzyszeniowego migdzy Unig Europejska a Gruzja. Uktad ten wszedt
w zycie 1 lipca 2016 r. Zastapil on umowe o partnerstwie i wspotpracy podpisa-
na w 1996 r. i stworzyl nowe ramy prawne wspotpracy miedzy Gruzja a Unig
(Winter, Kalichava 2019, 277). Mozna w zwiazku z tym stwierdzi¢, ze gruzinskie
prawo administracyjne rozwija si¢ juz dwie dekady. Wczesniejsze, wywodzace si¢
z epoki sowieckiej doswiadczenia w tym wzgledzie nie miaty w tym kontekscie
zadnej warto$ci. Gruzja wybrata europejska drogg do demokracji i demokratyzacji
prawa administracyjnego, czego dowodzi wykorzystanie europejskich doswiad-
czen przy tworzeniu gruzinskich aktow prawa administracyjnego procesowego
i czego skutkiem jest podpisanie Umowy Stowarzyszeniowej z Unig Europejska.

2. ORGANIZACJA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W GRUZJI

Do dalszego rozwoju gruzinskiego prawa administracyjnego przyczynito
si¢ takze orzecznictwo sgdowe, przede wszystkim poprzez definiowanie nowych
instytucji prawa administracyjnego i wyjasnianie ich prawnej natury. Znacze-
nie szczegolne w tym kontek$cie miaty wypracowane w orzecznictwie ustale-
nia dotyczace kryteridw rozroznienia spraw administracyjnych i cywilnych. Jest
to niezwykle istotne, bowiem w systemie gruzinskim nie przewidziano odrgbnych
sadow administracyjnych — sagdowa kontrolg administracji w Gruzji sprawuja sady
powszechne. Jak wynika z przepisow rozdziatu szdstego gruzinskiej konstytucji,
sadownictwo jest niezalezne i jest sprawowane przez Sad Konstytucyjny Gruzji
oraz sady powszechne (art. 59 ust. 1). Sad Konstytucyjny jest sgdowym organem
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kontroli konstytucyjnej (art. 59 ust. 2), natomiast wymiar sprawiedliwosci sprawu-
ja sady powszechne. Sady wyspecjalizowane mogg by¢ tworzone tylko w systemie
sadow powszechnych. Sprawy w sadach powszechnych sa rozpoznawane z udzia-
fem sedziéw przysiegtych w przypadkach przewidzianych prawem i w ustalonym
tam trybie. Ustroj, wlasciwos¢ i zasady dziatania sadow powszechnych okresla
prawo organiczne (art. 59 ust. 3). Dlatego konstytucja zawiera tylko ogoélne po-
stanowienia dotyczace wymiaru sprawiedliwosci, nie regulujac, w szczegdlnoscei,
kwestii odnoszacych si¢ do sadownictwa administracyjnego.

Zasady organizacji sgdownictwa administracyjnego zostaty ujete w ustawie
organicznej o sadach powszechnych. W jej art. 1 ust. 2 przewidziano, ze wy-
miar sprawiedliwosci jest jedng z form wykonywania wladzy sadowniczej, ktora
sprawuja sady cywilne w postgpowaniu cywilnym, administracyjnym i karnym.
Struktura sadéw powszechnych jest trojstopniowa i obejmuje sady rejonowe (miej-
skie), apelacyjne i kasacyjne.

Sad rejonowy (miejski) to sad pierwszej instancji, ktory rozpoznaje sprawy
w ramach swojej wtasciwosci zgodnie z zasadami prawa procesowego, jednooso-
bowo lub, w przypadkach przewidzianych w ustawie, kolegialnie, w zespotach
orzekajacych (art. 29 ust. 1). Wiasciwos¢ sadow rejonowych (miejskich) okresla
Najwyzsza Rada Sadownictwa Gruzji (art. 27 ust. 2), ktora ustala tez liczbe s¢-
dziéw tych sadoéw (28 ust. 2), a takze liczbe sedzidw w zespotach orzekajacych
i obsade tych sktadow (art. 30 ust. 3). Kolegialne sktady orzekajace sg tworzone
wedtug kategorii spraw (do spraw karnych, cywilnych i administracyjnych). Je-
zeli s¢dzia sktadu orzekajacego w sprawach administracyjnych uzna, ze sprawa
powinna zosta¢ rozpatrzona przez sedziego cywilnego, sprawa zostaje przekazana
do sktadu orzekajacego w sprawie cywilnej na podstawie orzeczenia sgdu. Nato-
miast w sgdach rejonowych, w ktoérych nie utworzono zespotdéw orzekajacych, se¢-
dziowie rozstrzygaja rozne kategorie spraw w sposob okreslony przez Najwyzsza
Radg Sadownictwa Gruzji. Zgodnie z zasada specjalizacji sedzia, ktoremu sprawe
przydzielono, okresla tryb jej rozpoznania, a w razie stwierdzenia, ze sprawa nie
nalezy do jego wlasciwosci, przekazuje ja sgdziemu wlasciwemu w danej sprawie.

W gruzinskim systemie sgdownictwa istniejg takze dwa sady odwolawcze
— Sad Apelacyjny i bedacy sadem kasacyjnym Sad Najwyzszy. W kazdym z tych
sadow utworzono wyspecjalizowane Izby Spraw Cywilnych, Karnych i Admi-
nistracyjnych. W zwigzku z tym od decyzji sagdu pierwszej instancji w sprawie
administracyjnej wnosi si¢ odwotanie do Izby Spraw Administracyjnych Sadu
Apelacyjnego, a od orzeczenia Sadu Apelacyjnego — do Izby Spraw Administra-
cyjnych Sadu Najwyzszego Gruzji.

Akty podlegajace sadowej kontroli w postepowaniu administracyjnym
wymienia art. 2 KPA. Zgodnie z jego trescia przedmiotem sporu administra-
cyjnego przed sadem moze by¢: a) zgodnos¢ aktu administracyjnego z prawem
Gruzji; b) zawarcie, wykonanie lub rozwiazanie umowy administracyjnej;
c) zobowiazanie organu administracyjnego do naprawienia szkody, wydania
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aktu administracyjnego lub podjgcia innej czynno$ci; d) uznanie roszczenia,
ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa. Sprawy
umieszczenia osoby w szpitalu w celu przymusowej pomocy psychiatrycznej oraz
sprawy przymusowej izolacji osoby na podstawie ustawy o zwalczaniu gruzli-
cy w Gruzji rébwniez sg rozpatrywane przez sad zgodnie z przepisami poste-
powania administracyjnego, podobnie jak inne sprawy ze stosunkow prawnych
z zakresu prawa administracyjnego. Sad jest obowigzany do zbadania swojej
wlasciwos$ci na poczatkowym etapie postgpowania.

Warunkiem uruchomienia postepowania sagdowego jest ztozenie pozwu przez
uprawniong osobe. Niedopuszczalne jest wniesienie pozwu przez organ admini-
stracji wlasciwy w danej sprawie. Natomiast strona postgpowania administra-
cyjnego moze ztozy¢ pozew po wyczerpaniu srodkéw obrony przystugujacych
na drodze administracyjnej — niewniesienie skargi administracyjnej zgodnie
z przepisami Ogolnego kodeksu administracyjnego przesadza o odrzuceniu po-
zwu (art. 2 ust. 4 1 5 KPA).

Pozew sktada si¢ do sadu wlasciwego do rozpoznania sporu, a w przypadku
whiesienia pozwu do sadu niewtasciwego, sad ten kieruje sprawe do sadu wtas-
ciwego (art. 26 ust. 1 1 2 KPA). W razie zaistnienia sporu o wlasciwos$¢ miedzy
sadami, ktory moze dotyczy¢ wlasciwosci rzeczowej, miejscowej lub instancyjne;j,
spor taki rozstrzyga Sad Najwyzszy (art. 26 ust. 3 KPA). Wiasciwos$¢ miejscowa
w sprawach administracyjnych nie zostata uregulowana w KPA. W tym zakresie
znajduja wiec zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania cywilnego (przede
wszystkim art. 15-24). Powddztwo dotyczace aktu administracyjnego i roszczen
z tym zwigzanych wytacza si¢ przed sad wtasciwy dla miejsca, w ktorym ma
siedzibe organ administracji publicznej. Zgodnie z art. 31 ustawy organicznej o sa-
dach powszechnych wtasciwosé¢ sadu rejonowego 1 wlasciwos¢ sedziego pokoju
okresla ustawa. Sedzig pokoju jest sedzia sagdu rejonowego (miejskiego) sprawuja-
cy wladze sadownicza w jednostce administracyjnego podziatu panstwa podlega-
jacej wlasciwosci sadu rejonowego (miejskiego). Liczbe sedzidw pokoju i ich sktad
w sadzie rejonowym (miejskim) okre$la Rada Najwyzsza Sadownictwa Gruz;ji
(art. 28 ust. 3 ustawy organicznej o sagdach powszechnych). Zgodnie z art. 5 KPA
sad rejonowy (miejski) rozpatruje sprawy administracyjne zastrzezone dla sagdu
pierwszej instancji, z wyjatkiem spraw powierzonych sedziom pokoju, okreslo-
nych w art. 6 tego Kodeksu (m.in. z zakresu prawa wykroczen, ochrony socjalnej,
wykonaniem orzeczen sadowych, zatrudnienia w stuzbie publicznej, kontroli dzia-
talnos$ci przedsiebiorcy czy umieszczenia osoby w szpitalu w celu przymusowego
leczenia psychiatrycznego). Sad rejonowy (miejski) rozpatruje sprawy administra-
cyjne w tych jednostkach podziatu terytorialnego kraju, w ktérych nie powotano
sedziow pokoju. Orzeczenie sedziego pokoju jest orzeczeniem sadu pierwszej
instancji i przystuguje od niego odwotanie do sadu drugiej instancji. W zwigz-
ku z ustanowieniem sedziow pokoju, obok sporow o wlasciwo$¢ miedzy sadami
orzekajacymi w sprawach cywilnych i administracyjnych pojawia si¢ tez problem
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sporow migdzy sedziami pokoju a sgdami rejonowymi (miejskimi) wlasciwymi
m.in. w sprawach administracyjnych. Poniewaz takie spory zachodza w obre-
bie jednej gatezi ujednoliconego systemu sagdownictwa, zaleca si¢ ich zazegnanie
na tym poziomie przez wzglad na potrzebe zapewnienia ekonomii procesowej
i uniknigcia komplikacji co do przedmiotu sporu.

Zasada jest, ze sad rejonowy (miejski) rozpoznaje sprawy w pierwszej instan-
cji w sktadzie jednego sedziego. Sady wyzszych instancji orzekaja co do zasady
w sktadach trzech sedzidw, z wyjatkiem przypadkdéw rozpoznania sprawy przez
Wielka Izbe Sadu Najwyzszego. Jak wynika z art. 16 ust. 3 KPA, Sad Najwyzszy
(Izba tego Sadu) dziatajacy jako sad kasacyjny moze przekazaé sprawe Wielkiej
Izbie w celu wydania orzeczenia, jezeli: a) przedmiotem sprawy jest szczegolnie
zlozony problem prawny; b) sktad Izby nie podziela oceny prawnej wyrazonej
uprzednio przez inny sklad tej Izby. Wielka Izba rozpoznaje sprawe w sktadzie
dziewigciu s¢dziow, rozprawie przewodniczy Prezes Sadu Najwyzszego lub Pre-
zes jednej z Izb tego Sadu. Ocena prawna wyrazona w orzeczeniu Wielkiej [zby
wiaze sady wszystkich instancji (art. 17 KPA).

Z kolei w postepowaniu apelacyjnym mozliwe jest odstepstwo od zasady
orzekania w sktadzie trzyosobowym na rzecz sktadu jednoosobowego w przypad-
kach odwotan od orzeczen sadu pierwszej instancji w sprawach: a) przewidzia-
nych w art. 6 Kodeksu (powierzonych sedziom pokoju); b) udostepniania infor-
macji publicznej; ¢) wpisu do rejestru publicznego; d) prywatyzacji mieszkania;
e) sporow wynikajacych z uméw administracyjnych; f) sporéw ze stosunkéw
z zakresu prawa budowlanego; g) ze stosunkow egzekucyjnych; h) o odszko-
dowania od organ6éw administracji publicznej; i) o uznanie wlasnosci dziatek
uzywanych przez osoby fizyczne i prawne prawa prywatnego, a ponadto w spra-
wach ze skarg prywatnych i odwotan od orzeczen wydanych w sprawach
sporéw rozstrzyganych w postgpowaniach administracyjnych szczegélnych, okres-
lonych w rozdziale VII'-VI?' Kodeksu (art. 34 ust. 1' KPA). Poza tym, Sad Ape-
lacyjny moze orzec bez rozprawy, a wigc rozpozna¢ odwotanie na posiedzeniu
niejawnym, jezeli: a) w odwotaniu zarzucono tylko naruszenie przepisOw
prawa materialnego i rozstrzygnigcie sprawy wymaga kontroli zaskarzonego
orzeczenia tylko z prawnego punktu widzenia; b) zachodza bezwzgledne podstawy
uchylenia orzeczenia przewidziane w art. 394 Kodeksu postepowania cywilnego;
¢) pozwany organ uznat roszczenie (art. 34 ust. 12 KPA).

3. ZASADY ROZSTRZYGANIA SPOROW ADMINISTRACYJNYCH

W regulacjach prawnych procesu sadowego w sprawach administracyjnych
eksponuje si¢ znaczenie praworzadnych zasad tego procesu. Zalicza si¢ do nich
zasady: dyspozycyjnosci, inkwizycyjnosci, spornosci, ustno$ci i bezposrednio$ci
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procesu administracyjnego, rownosci wobec prawa, niezawistosci i bezstronnos$ci
sagdownictwa.

Zasada dyspozycyjnos$ci zostala ujeta w art. 3 KPA, ktory przyznaje stronom
procesu prawa i obowiazki wynikajace z art. 3 Kodeksu postgpowania cywilnego,
tj. maja one prawo do rozporzadzania prawami materialnymi wedtug wlasnego
uznania. Strony same wnoszg pozew do sadu, dziatajac osobiscie lub przez petno-
mocnika, same okre$laja przedmiot sporu, w tym o zmniejszeniu lub zwigkszeniu
wartosci przedmiotu sporu. Same tez okreslajg zakres postgpowania dowodowego.
Zgodnie z zasadg dyspozycyjnosci sad nie moze wykroczy¢ poza zakres zadania,
zmieni¢ jego przedmiotu i podstawy, ani zasadzi¢ ponad zadanie. Zasada dyspo-
zycyjnosci daje tez stronom mozliwo$¢ polubownego zalatwienia sprawy — powod
ma prawo cofnigcia pozwu, a pozwany — uznania roszczenia. Do stron nalezy tak-
ze decyzja co do skorzystania z prawa odwolania si¢ od orzeczenia sadu, a takze
co do cofniecia apelacji lub skargi kasacyjne;.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 KPA organ administracji uczestniczacy w postgpo-
waniu administracyjnym jest uprawniony do polubownego zatatwienia sprawy,
odrzucenia roszczenia lub jego uznania, o ile nie jest to sprzeczne z prawem.
Czynnosci dyspozycyjne organu doznajg jednak ograniczen — sa one bowiem do-
konywane pod kontrola sadu, ktory jest obowigzany do zbadania legalno$ci odmo-
WYy przez organ uznania zgdania pozwu lub jego uznania lub zgody na polubowne
zalatwienie sprawy. Wynika to z zasady praworzadnosci przewidujacej, ze wszel-
kie dziatania organu administracji musza mie¢ podstawe prawna (art. 5 Ogolnego
kodeksu administracyjnego). Organ nie moze wigc podejmowac dziatan nieznaj-
dujacych oparcia w przepisie prawa. W zwigzku z tym w przypadku odrzucenia
roszczenia przez organ lub w przypadku uznania roszczenia lub zatatwienia spra-
wy polubownie sad bada, czy odpowiada to ustanowionym przez prawo ogolnym
kompetencjom organu do podjecia tego typu czynnosci. Jest to obowigzek sadu,
a nie tylko jego uprawnienie.

Zgodnie z ujeta w art. 4 KPA zasadg kontradyktoryjnosci w toku rozpoznania
przez sad sprawy administracyjnej, stronom przystuguja prawa i obowigzki wyni-
kajace z art. 4 Kodeksu postgpowania cywilnego. Ten ostatni przewiduje, Ze strony
majg rowne prawa w zakresie dowodzenia swoich roszczen i obalania twierdzen
strony przeciwnej. Strony same decyduja, jakie fakty powinny stanowi¢ podstawe
ich roszczen i jakie dowody maja uzasadnia¢ te fakty. Z art. 4 KPA wynika ponad-
to, ze sad ma prawo z wlasnej inicjatywy zarzadzi¢ przedstawienie dodatkowych
informacji lub dowodow. Tre$¢ tego przepisu stanowi przejaw zasady inkwizy-
cyjnos$ci, stanowiacej przeciwienstwo zasady postgpowania kontradyktoryjnego.
Zaktada ona aktywna role sedziego w postegpowaniu administracyjnym, ktory
z wlasnej inicjatywy bada stan faktyczny sprawy i decyduje o koniecznos$ci przed-
stawienia dodatkowych informacji lub dowoddéw (art. 20 KPA). Wprowadzenie
zasady inkwizycyjnosci do procesu administracyjnego wynika z tego, ze w spo-
rze administracyjnym nalezy uwzglednia¢ interes publiczny i dlatego nie tylko
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do stron moze naleze¢ inicjatywa dowodowa. Aktywna rola sadu w postepowaniu
sadowym w sprawach administracyjnych przejawia si¢ rowniez w tym, ze sad sam
rozstrzyga w kwestii wezwania osoby trzeciej, jezeli pozostaje ona w spornym sto-
sunku prawnym, o ktérym sad moze orzec tylko wspoélnie (art. 16 KPA). Sad nie
jest zwigzany opiniami stron w tej sprawie. Gruzinski KPA zaklada zatem wspot-
istnienie zasad kontradyktoryjnosci i inkwizycyjnosci w postepowaniu sgdowym
w sprawach administracyjnych, co sad musi respektowac, tak by swa nadmierna
aktywno$cig nie narusza¢ praw uczestnikow.

Zasada rownosci wobec prawa wynika z art. 4 Ogolnego kodeksu admini-
stracyjnego Gruzji. Zgodnie z jego trescig wszyscy sg rowni wobec prawa i admi-
nistracji. Niedopuszczalne jest ograniczanie lub utrudnianie wykonywania praw
1 wolnosci jakiejkolwiek strony stosunku administracyjno-prawnego, ingerowanie
w jej stuszne interesy, a takze udzielanie jej Swiadczen nieprzewidzianych przez
prawo oraz podejmowanie jakichkolwiek dziatan dyskryminacyjnych. Jezeli oko-
liczno$ci sprawy sg identyczne, niedopuszczalne jest podejmowanie odmiennych
decyzji wobec roznych osob, chyba ze istnieja ku temu przestanki przewidziane
prawem. Zasada rownosci wobec prawa wywodzi si¢ z art. 11 gruzinskiej konsty-
tucji i jest ogolng zasadg prawa publicznego. W postgpowaniu administracyjnym
zaklada ona rowno$¢ powoda i pozwanego, co w tym procesie jest szczegolnie
istotne, gdyz spory administracyjne z natury dotycza stosunkow zawigzanych
w warunkach nadrzednosci organu i podporzadkowania jednostki. Na etapie po-
stepowania sadowego prawo zrownuje sytuacje obu stron tego stosunku, dajac im
rowne $rodki procesowe w celu ochrony ich interesow.

Postepowanie sadowe w sprawie administracyjnej jest ustne, chyba ze prawo
stanowi inaczej. Zgodnie z ta zasada decyzja sadowa musi opiera¢ si¢ na faktach
bedacych przedmiotem rozprawy i do ktorych strony mogty si¢ ustnie ustosunko-
wacé. Zasada ustnosci w procesie administracyjnym ma zapewni¢ obiektywne roz-
strzygnigcie sprawy administracyjnej. Dlatego tez podczas rozprawy strony maja
mozliwos¢ bezposredniego uzasadnienia swoich argumentéw w wypowiedziach
ustnych rownolegle ze sktadaniem pism procesowych. Wyjatek od zasady ustno-
$ci wprowadzono w art. 27 KPA, zgodnie z ktorym rozstrzygnigcie w sprawie
administracyjnej moze nastgpi¢ w sposob uproszczony, co oznacza rozpoznanie
sprawy pod nieobecnos¢ stron bez rozprawy. Taki sposdb rozpoznania sprawy
dopuszczalny jest jednak tylko na pisemny wniosek stron.

Zasada ustnos$ci ma zwigzek z zasada bezposredniosci postepowania sado-
wego w sprawach administracyjnych. Jego trescig jest obowigzek podjecia roz-
strzygniecia przez sad w skladzie obecnym na rozprawie wyznaczonej w celu
przeprowadzenia dowoddw. Za naruszenie zasady bezposrednios$ci uwaza si¢
przypadki wydania orzeczenia na podstawie dowodow, ktorych podczas rozpra-
wy nie przeprowadzono, a takze wydania orzeczenia z udziatem sg¢dziego, ktory
nie brat udziatu w rozprawie.
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Zasada jawnosci z kolei oznacza, ze postepowanie przed sadem powinno
mie¢ charakter publiczny i otwarty. W zwigzku z tym w rozprawie mogg braé
udzial nie tylko strony i inne osoby wezwane na rozprawe, ale takze inne zainte-
resowane osoby, w tym osoby postronne.

Postepowanie sagdowe uruchamia wniesienie pozwu, ktory w zaleznosci
od przedmiotu zaskarzenia moze mie¢ charakter pozwu o uchylenie, o zobowia-
zanie lub o ustalenie. Pozwem pierwszego typu jest przewidziany w art. 22 KPA
pozew z wnioskiem o uchylenie aktu administracyjnego lub stwierdzenie jego
niewaznosci. O ile prawo nie stanowi inaczej, roszczenie takie jest dopuszczal-
ne, jezeli akt administracyjny lub jego czes¢ bezposrednio i indywidualnie na-
rusza prawo lub interesy powoda lub bezprawnie ogranicza jego prawo. Jezeli
przepisy prawa nie stanowig inaczej, powodztwo wnosi si¢ w terminie miesigca
od ogloszenia aktu administracyjnego lub decyzji wydanej na skutek skargi admi-
nistracyjnej, a takze w terminie 3 miesiecy od uptywu terminu do wydania przez
organ decyzji w sprawie ze skargi administracyjnej. W przypadku powodztwa
o stwierdzenie niewaznosci aktu administracyjnego niedopuszczalne jest wniesie-
nie powodztwa wzajemnego. Pozew tego rodzaju mozna wnie$¢ takze przeciwko
dowolnej czesci aktu administracyjnego.

Odmiang tego typu pozwu jest pozew z wnioskiem o stwierdzenie niewaz-
nosci aktu administracyjnego, o ktorym mowa w art. 32 ust. 2 KPA. Zgodnie
z jego trescia, jezeli zaskarzony akt administracyjny zostal wykonany przed wy-
daniem orzeczenia sadu, sad w wyroku wskazuje sposob uchylenia wykonania
aktu (przywrocenia stanu sprzed jego wykonania). W tym przypadku sad, oprocz
rozstrzygnigcia o uchyleniu aktu lub stwierdzeniu jego niewaznosci, ma obowig-
zek orzec rowniez o obowigzku podjecia przez organ dziatan naprawczych w celu
przywrdcenia stanu pierwotnego, ktory istniat przed podjeciem aktu. Roszczenie
o przywrdcenie stanu pierwotnego wchodzi w gre takze w przypadku przewidzia-
nym w art. 32 ust. 3 Kodeksu. Zgodnie z tym przepisem, sad moze na wniosek
strony stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu w przypadku stwierdzenia jego niewaznos$ci
przez organ przed wydaniem orzeczenia sadu, jezeli strona ma w tym interes.

Drugim rodzajem powodztwa jest powddztwo o zobowigzanie. Do tej grupy
nalezy przede wszystkim powddztwo o wydanie aktu administracyjnego prze-
widziane w art. 23 KPA. Zgodnie z jego trescig postepowanie sagdowe moze byc
wszczete na skutek pozwu z wnioskiem o wydanie aktu administracyjnego. Jezeli
ustawa nie stanowi inaczej, powodztwo jest dopuszczalne, gdy odmowa orga-
nu administracji wydania aktu administracyjnego bezposrednio i indywidualnie
narusza prawo lub interesy powoda. O ile przepisy prawa nie stanowig inaczej,
pozew wnosi si¢ do sadu w terminie miesigca od odmowy wydania aktu admini-
stracyjnego. W przypadku wniesienia pozwu o wydanie aktu administracyjnego
nie mozna wnies¢ powddztwa wzajemnego. W razie uwzglednienia powodztwa
sad zobowiazuje organ administracyjny do wydania aktu administracyjnego,
ktory dotad nie zostat podjety. Innym rodzajem powoddztwa o zobowigzanie jest
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przewidziane w art. 24 Kodeksu powodztwo o podjecie lub zaniechanie czyn-
nos$ci innej niz wydanie aktu administracyjnego. Rowniez i to powodztwo jest
dopuszczalne, jezeli czynno$¢ lub zaniechanie organu bezposrednio i indywidu-
alnie naruszajg prawa lub interesy powoda. Moze ono przybra¢ posta¢ powodztwa
prewencyjnego, ktore jest dopuszczalne takze wtedy, gdy nadal mozna spodzie-
wac si¢ bezprawnych dziatan organu administracyjnego. W takim przypadku sad
bierze pod uwage interes wnioskodawcy, ktory nie musi dozna¢ bezposrednie-
go naruszenia na skutek spodziewanych, sprzecznych z prawem dziatan lub za-
niechan organu. Do grupy powodztw zobowigzujacych naleza rowniez pozwy
o odszkodowanie.

Z kolei powodztwem o ustalenie jest przewidziane w art. 25 KPA powodztwo
0 nieuznanie czynnosci, ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
lub prawa. Jest ono dopuszczalne, gdy powod ma w tym uzasadniony interes, nie
mozna go jednak wnie$¢ w razie wytoczenia powddztwa na podstawie przepisow
art. 22-24 Kodeksu (o uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci aktu, o wydanie
aktu, o dokonanie lub zaniechanie czynnosci).

W razie stwierdzenia przez sad, ze zaskarzony akt administracyjny lub jego
czg$¢ narusza prawo oraz bezposrednio lub posrednio (indywidualnie) narusza
prawo powoda lub jego interesy lub bezprawnie ogranicza jego prawo, sad uchy-
la zaskarzony akt (art. 32 ust. 1 Kodeksu). Jezeli jednak sad uzna, ze akt zostat
wydany bez zbadania i oceny istotnych dla sprawy okolicznos$ci, moze uchyli¢
zaskarzony akt bez rozstrzygniecia spornej kwestii i nakaza¢ organowi wydanie
nowego aktu po zbadaniu i ocenie tych okolicznosci. Sad uczyni to, gdy istnieje
pilny interes prawny strony w uchyleniu aktu administracyjnego (art. 32 ust. 4 Ko-
deksu). W przypadku pozwu o wydanie aktu, gdy sad uzna, ze odmowa ta jest
sprzeczna z prawem lub przekroczono terminy wydania aktu, co bezposrednio
lub posrednio (indywidualnie) narusza prawo lub interes powoda, sad nakazuje
wydanie aktu, a na wniosek powoda wyznacza termin tego wydania (art. 33 ust.
1 Kodeksu). Sad jest przy tym uprawniony do samodzielnego rozstrzygnigcia
spornej sprawy wyrokiem, jezeli powod domagat si¢ wydania aktu administracyj-
nego, stan faktyczny sad uzna za ustalony, a sprawa nie nalezy do sfery uznania
organu administracji. Orzeczenie takie nie podlega zaskarzeniu na zasadach prze-
widzianych w Kodeksie dla zaskarzania aktéw administracyjnych (art. 33 ust. 2).

Od orzeczenia sadu pierwszej instancji mozna wnies$¢ apelacje do sadu apela-
cyjnego w terminie 14 dni od dorgczenia orzeczenia stronie, a od orzeczenia sadu
apelacyjnego mozna wnie$¢ skarge kasacyjng do sadu kasacyjnego w terminie
21 dni. W odniesieniu do wznowienia postepowania KPA nie zawiera odrgbnych
norm i w zwigzku z tym zastosowanie maja odpowiednie przepisy kodeksu po-
stepowania cywilnego.

Orzeczenie sadu staje sie¢ prawomocne po uptywie terminu do wniesienia od-
wotania. Jezeli strony ztoza w sadzie o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do od-
wolania, orzeczenie staje si¢ prawomocne przed uptywem terminu do wniesienia
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odwotania. Prawomocne orzeczenie sagdu podlega wykonaniu. W tym celu sad
wydaje odpis prawomocnego orzeczenia, ktore strona sktada do wtasciwego orga-
nu administracyjnego, a jezeli w celu wykonania mozliwe jest zlozenie wniosku
do organu egzekucyjnego, sad wraz z odpisem prawomocnego orzeczenia wydaje
tytul egzekucyjny, ktory osoba uprawniona moze skierowaé do egzekucji.
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Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Lindern der jungen Demokratie (Krawczyk 2022).
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THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY’S REFORM
IN KAZAKHSTAN

Abstract. The study concerns the reform of administrative judiciary in Kazakhstan, consisting
in the organizational separation of administrative courts and shaping them as a system of courts
with a three-tier structure. This change was accompanied by the codification of administrative court
proceedings, which — unlike the method of legal regulation in European legal orders — consisted
in regulating administrative court proceedings together with administrative proceedings in one
legal act: the Code of Administrative Procedure of June 29, 2020 (effective from July 1, 2021).
The characteristic features of Kazakh administrative court proceedings are the court’s efforts to
resolve the matter as quickly as possible. To this end, the principle of an active role of the court was
established with its broad obligations as regards the taking of evidence and judicial review of the
execution of a judgment by an administrative authority. Within the court-administrative procedure,
there are visible inspirations from the German act on administrative judiciary. This applies in
particular to types of complaints and methods of amicable settlement of a court dispute. Due to
the fact that the rules of judicial control of the administration were only developing in Kazakhstan,
the court was equipped with far-reaching coercive measures. The presented analysis leads to the
conclusion that the Kazakh code corresponds to the procedural standards established in Europe and
it will certainly contribute to the consolidation of the rule of law in the Kazakh legal system which
has only recently developed in this direction.

Keywords: legal protection in administrative matters, reform of administrative judiciary in
Kazakhstan, organizational separation of administrative judiciary, three-tier structure of admin-
istrative judiciary, Europeanization of administrative judiciary.

1. KODYFIKACJA POSTEPOWANIA SADOWOADMINISTRACYJNEGO

Zgodnie z trescig art. 1 ust. 1 Konstytucji Republiki Kazachstanu z dnia
30 sierpnia 1995 r.,> Kazachstan jest demokratycznym, $wieckim, praworzad-
nym i spotecznym panstwem, ktérego najwyzszymi wartosciami sa cztowiek,
jego zycie, prawa i wolnosci. Przepis ten legt u podstaw licznych reform zmierza-
jacych do unowocze$nienia kazachskiego ustawodawstwa procesowego, w tym
kodyfikacji postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Idea
ta zostata wyrazona w ,,Koncepcji polityki prawnej Republiki Kazachstanu
na lata 2010—2020”, przyjetej dekretem Prezydenta Republiki z dnia 24 sierp-
nia 2009 r.’ i powtérzona w wygltoszonym w dniu 2 wrze$nia 2019 r. orgdziu
prezydenta Kasyma-Zomarta Tokajewa, ktory postawil sobie za cel wtaczenie
w ramy kazachskiego systemu prawnego, obok postepowania administracyjnego,
rowniez praworzadnego sagdownictwa administracyjnego.* W toku prac nad refor-
ma opracowano projekt Kodeksu postepowania administracyjnego, ktory zostat

2 http://www.akorda.kz/kz/official _documents/constitution [dostep: 10.06.2021].

3 http://adilet.zan.kz/kaz/docs/U090000858 [dostep: 10.06.2021].

4 http://www.akorda.kz/ru/addresses/addresses_of president/poslanie-glavy-gosudarstva-
-kasym-zhomarta-tokaeva-narodu-kazahstana [doste¢p: 10.06.2021].
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pozytywnie zaopiniowany przez Komisje Wenecka (Opinion No. 931/2018)°.
Kodeks postgpowania administracyjnego Republiki Kazachstanu (Kazaxcman
Pecnybnuxacuoinviy akimuinix pacimoik-npoyecmix kooexci, dalej: KPA)®, po jego
uchwaleniu w dniu 29 czerwca 2020 r., wszedt w zycie 1 lipca 2021 r. Zastapit
on obowigzujaca dotychczas ustawe z dnia 27 listopada 2000 r. o postgpowaniu
administracyjnym’ i stworzyt podstawy dzialania utworzonych po raz pierwszy
w Kazachstanie odrebnych od sgdownictwa powszechnego sadéw administracyj-
nych. W celu wzmocnienia ochrony praw obywateli powstato 21 nowych sadow
administracyjnych, 17 z nich w okregach administracyjnych i dodatkowe 4 w mia-
stach: Kaskelen, Semey, Zhezkazgan, Ekibastus.

Przedmiot regulacji kazachskiego KPA nie jest typowy dla europejskich
porzadkow prawnych. Kazachski ustawodawca, w odréznieniu od metod regu-
lacji procedur administracyjnych w panstwach europejskich, przyjat zalozenie
o potrzebie uregulowania postgpowania administracyjnego i postepowania przed
sagdami administracyjnymi w jednym akcie prawnym. Stad tez w kazachskim
KPA uregulowano zaréwno postepowanie administracyjne, jak i postepowanie
sagdowoadministracyjne.

Odzwierciedleniem przyjetej metody regulacji jest ujecie definicji legalnych
we wspolnym stowniczku ustawowym (art. 4). Zdefiniowano w nim pojecia ty-
powe dla postepowania administracyjnego (takie jak: ,,wnioskodawca”, ,,organ
administracji”, ,,akt administracyjny”, ,,odwotanie”), jak i sadowoadministracyj-
nego (,,skarzacy”, ,,skarga”, ,,sedzia przewodniczacy”).

Jednolite sg tez zasady ogdlne postepowania administracyjnego i sgdowo-
administracyjnego. Naleza do nich zasady zaliczane do europejskich standardow
postgpowania administracyjnego, a ich naruszenie — zgodnie z art. 6 ust. 4 Ko-
deksu — moze prowadzi¢, w zaleznosci od wagi naruszenia, do uznania aktow
administracyjnych, czynnosci (bezczynnos$ci) za niezgodne z prawem, a takze
do uznania za niewazne aktow podjetych w postepowaniu sadowoadministracyj-
nym. Zgodnie z zasada praworzadnosci (art. 7 KPA), zarowno organ administracji,
jak 1 sad administracyjny, maja obowigzek przestrzegania Konstytucji i innych
aktow prawa powszechnie obowigzujacego. Sad w razie stwierdzenia, ze ustawa
lub inny akt prawny normatywny narusza konstytucyjne prawa i wolnos$ci, ma
obowigzek zawiesi¢ postepowanie sgdowe i zwrdcic si¢ do Rady Konstytucyjne;j
o uznanie tego aktu za niekonstytucyjny. Postgpowanie sadowe zostaje podjete
dopiero po otrzymaniu orzeczenia Rady w tej sprawie.

Zasada sprawiedliwosci (art. 8) zaktada, ze w toku rozpatrywania sprawy ad-
ministracyjnej zardbwno organ administracji, jak i sagd administracyjny sa obowig-
zane, zachowujac obiektywizm i1 bezstronno$¢, zapewni¢ kazdemu z uczestnikow

5 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2018)020-¢
[dostep: 10.06.2021].

¢ http://adilet.zan.kz/kaz/docs/K2000000350 [dostep: 10.06.2021].

7 http://adilet.zan.kz/kaz/docs/Z000000107 [dostep: 10.06.2021].
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postgpowania rowne szanse i warunki wykonywania ich prawa do wszechstron-
nego i petnego zbadania okolicznos$ci sprawy.

Prawo do postgpowania administracyjnego i dostepu do sadu gwarantuje za-
sada ochrony praw, wolnosci i uzasadnionych intereséw (art. 9). Wynika z niej,
ze kazdy ma prawo do drogi administracyjnej i sadowej, a zrzeczenie si¢ prawa
do odwotania si¢ do organu administracyjnego, urzednika lub sadu jest niewazne.
Prawo to obejmuje takze prawo organow panstwowych w ramach ich kompeten-
cji, 0sob fizycznych i prawnych zwrocenia si¢ do sadu ze skargg w celu ochrony
naruszonych lub spornych uzasadnionych intereséw innych oséb lub nieokreslo-
nego kregu osob, a takze prawo prokuratora do ztozenia skargi w czyjej$ sprawie.
Elementem tej zasady jest takze obowigzek wyczerpania Srodkow zaskarzenia
na drodze administracyjnej, jezeli srodki te przystugiwaty skarzacemu.

Zasada proporcjonalnosci (art. 10) odnosi si¢ tylko do organdéw administra-
cji, ktore maja obowigzek zapewnienia rownowagi miedzy interesami uczestnika
postepowania administracyjnego i spoteczenstwa. Wytacznie do sadu adresowana
jest z kolei zasada aktywnej roli sadu w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
(art. 16). Przewiduje ona obowiazek sadu badania wszystkich istotnych okoliczno$ci
faktycznych sprawy, w tym gromadzenia dowodow z urz¢du lub na wniosek uczest-
nikow postgpowania. Sad powinien przy tym rozstrzygnac spor w rozsagdnym ter-
minie (art. 17). Przy ustalaniu granic rozsadnego terminu bierze si¢ pod uwage takie
okolicznosci, jak: prawna i faktyczna zlozono$¢ sprawy, zachowanie uczestnikow
procesu, przejawiajace si¢ w korzystaniu z uprawnien procesowych i wypetianiu
obowiazkéw proceduralnych, skutecznos$é dziatan sadu w celu szybkiego rozpa-
trzenia sprawy. Na wypadek niewykonania polecen sagdu ma on w zwigzku z tym
mozliwos¢ stosowania srodkéw przymusu procesowego (art. 18).

W ramach ogdlnych postanowien kodeksowych uregulowano tez zakres pod-
miotowy postepowania administracyjnego i sagdowoadministracyjnego. Do pod-
miotdéw postgpowania administracyjnego naleza, obok organu administracji,
strona (wnioskodawca) i osoba zainteresowana (art. 21). Strong jest osoba, ktora
skierowata podanie do organu administracji lub wobec ktorej zostat podjety akt
administracyjny albo czynno$¢ (bezczynno$¢), natomiast zainteresowanym — 0s0-
ba, na ktdrej prawa, wolnosci lub uzasadnione interesy wptywa lub moze wptynaé
akt administracyjny albo czynno$¢ lub bezczynno$¢ (art. 23). Podmiotami poste-
powania sadowoadministracyjnego sa natomiast: skarzacy, pozwany organ, osoba
zainteresowana oraz prokurator (art. 26).

Zaroéwno skarzacy, jak 1 pozwany organ majg okreslone w ustawie upraw-
nienia procesowe, w tym prawo do czynnego udziatu w rozprawie i postgpo-
waniu dowodowym. Do ich obowigzkow procesowych nalezy przede wszystkim
podanie w sposéb petny i zgodny z prawda informacji o sprawie, w tym dowo-
dow na poparcie ich twierdzen (art. 28—29). Uchybienie obowigzkom proceso-
wym 1 poleceniom sagdu w tym zakresie pocigga za soba mozliwos¢ uruchomie-
nia srodkow dyscyplinujacych, z natozeniem kary pieni¢znej wlagcznie (art. 127).
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Osoba zainteresowana moze, do chwili wydania wyroku w I instancji, przystapi¢
do sprawy po stronie skarzgcego lub pozwanego organu, jezeli moze to mieé
wplyw na ich prawa, obowigzki i uzasadnione interesy. Zainteresowane strony
moga uczestniczy¢é w sprawie administracyjnej z inicjatywy sadu lub na wniosek
uczestnikow postgpowania sadowego (art. 30).

Silng pozycje¢ procesowa wsrdd uczestnikow postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego ma prokurator. W Kazachstanie, inaczej niz panstwach europej-
skich, sprawuje on nadzor nad zgodnoscig z prawem czynno$ci sagdowych i moze
w zwigzku z tym przystapi¢ do sprawy w celu wydania opinii o sprawie albo
wnies¢ do sadu skarge o przywrocenie naruszonych praw i ochrong interesow:
1) 0sob, ktore ze wzgledu na okolicznosci fizyczne, psychiczne i inne nie moga
samodzielnie wykonywa¢ swego prawa do obrony, a takze 2) jednostki, spoteczen-
stwa 1 panstwa, jezeli jest to konieczne dla zapobiezenia nieodwracalnym skut-
kom dla zycia, zdrowia ludzi lub bezpieczenstwa Republiki Kazachstanu. W tym
drugim przypadku prokurator moze wystapi¢ do sadu niezaleznie od stanowiska
strony, w tym pierwszym za$ musi uzyskac¢ zgode strony na dochodzenie przez
niego roszczen. Prokurator, ktory wniost skarge, wykonuje wszystkie uprawnienia
1 obowigzki procesowe powoda, z wyjatkiem prawa do zawarcia ugody, przystg-
pienia do mediacji lub rozstrzygnigcia sporu w postgpowaniu partycypacyjnym.
Odmowa prokuratora wniesienia skargi w obronie interesow innej osoby nie po-
zbawia tej osoby prawa do zadania rozpoznania sprawy przez sad po uiszczeniu
optaty sadowej (art. 31).

2. POSTEPOWANIE PRZED SADEM PIERWSZEJ INSTANCJI

Istotng czescig Kodeksu (sekcja 4) sg przepisy regulujace postepowanie przed
sadami administracyjnymi. Obecnie spory administracyjne mi¢dzy osobami fi-
zycznymi a organami panstwowymi rozpatrywane sg przez sady powszechne
zgodnie z przepisami Kodeksu postgpowania cywilnego, natomiast spory mie-
dzy osobami prawnymi i organami panstwowymi — przez specjalne sady admi-
nistracyjne. Jednocze$nie sady te rozpatruja sprawy o wykroczenia administra-
cyjne. Stan ten ulegt zmianie z chwilg wejscia w zycie KPA. Odtad wszelkie
spory ze stosunkéw publicznoprawnych nalezg do wyspecjalizowanych sadow
rejonowych i administracyjnych. Zgodnie z regulacja kodeksowa, jezeli na tere-
nie podziatu terytorialnego kraju nie zostanie utworzony wyspecjalizowany rejon
z odpowiadajgcym mu sagdem administracyjnym, sprawy administracyjne prze-
kazane do jego wtasciwosci bedzie rozpoznawal sad rejonowy (miejski) w sposob
okreslony w kodeksie (art. 102). W II instancji natomiast b¢da wtasciwe sady
okregowe 1 im réwnowazne (art. 104).

Do podstawowych zasad postepowania sgdowoadministracyjnego nalezy za-
sada jawnosci i bezposredniosci. Rozprawa odbywa si¢ ustnie, a sad musi zetknac
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si¢ z dowodami bezposrednio. Postgpowanie dowodowe prowadzi on z urzegdu,
a jesli dowody przedstawione przez strony uzna za niewystarczajgce ma obowig-
zek uzupetic je z wlasnej inicjatywy. Uczestnicy majg jednak obowigzek wspot-
pracy z sadem przy ustalaniu stanu faktycznego (art. 130). Sad wystuchuje wyjas-
nien stron 1 innych uczestnikow postgpowania, przestuchuje $wiadkow i biegtych,
bada dowody rzeczowe, zapoznaje si¢ z dowodami pisemnymi i dokumentami,
wystuchuje nagran dzwigkowych i oglada nagrania wideo, filmy, zdjecia, a takze
podejmuje inne dziatania w celu zbadania dowodow. Jedynie wyjatkowo, gdy
niemozliwe jest bezposrednie odebranie ustnych wyjasnien od uczestnikéw po-
stepowania, sad ma prawo odczytac ich zeznania uzyskane w toku postgpowania
administracyjnego. Sad ma takze prawo zasiegac opinii biegtych i specjalistow.
Na podstawie tak zebranych dowodow wydaje on rozstrzygniecie konczace poste-
powanie w sprawie — moze ono by¢ oparte wytacznie na dowodach, ktore zostaty
bezposrednio przeprowadzone na rozprawie, z wyjatkiem dokumentdéw zawiera-
jacych tajemnice panstwowg lub inng tajemnice ustawowo chroniong (art. 110).
Zasada jest tez niezmiennos$¢ sktadu sedziowskiego; w razie niemoznosci prowa-
dzenia postgpowania przez wyznaczonego sedziego zast¢puje go inny s¢dzia, ale
postgpowanie w sprawie musi by¢ przeprowadzone od poczatku (art. 111).

Do zasad postepowania sagdowego nalezy tez zasada sprawnosci tego postepo-
wania. Postepowanie przed sgdem powinno zakonczy¢ si¢ w rozsadnym terminie,
nie dtuzszym niz 3 miesigce od wniesienia skargi i tylko wyjatkowo, w skompli-
kowanych sprawach, moze by¢ przedtuzone przez sad na okres nieprzekraczajacy
3 miesigcy (art. 146). W tym samym terminie powinna by¢ rozpatrzona sprawa
na posiedzeniu niejawnym, jezeli na rozpoznanie sprawy w ten sposob zgodzg si¢
strony (art. 148).

Postepowanie sagdowe jest uruchamiane na podstawie skargi. Ustawa wy-
roznia cztery rodzaje skarg, a wérdd nich: 1) skarge o uchylenie obcigzajacego
aktu administracyjnego, ktora wnosi si¢ w przypadku naruszenia praw, wolnosci
i prawnie uzasadnionych interesow skarzacego; 2) skarge o podjecie korzystnego
dla skarzgcego aktu administracyjnego badz niepodejmowanie czynno$ci na pod-
stawie obcigzajacego aktu administracyjnego; 3) skarge o zobowigzanie do podje-
cia okreslonej czynnosci albo zaniechanie czynno$ci nieprowadzacej do wydania
aktu administracyjnego; 4) skarge o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa (art. 131-135).

Skarge wnosi si¢ do sadu w terminie miesigca od dnia dorgczenia orzeczenia
wydanego w administracyjnym postepowaniu odwotawczym, a jezeli prawo nie
przewiduje tego postgpowania albo nie ma organu wyzszego stopnia — w terminie
miesigca od dnia dorgczenia aktu administracyjnego. Skarge o podjecie czynnosci
whnosi si¢ w ciggu miesigca od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat si¢ o czynno-
$ci lub od uptywu terminu na jej podjecie, natomiast skarge o uznanie stosunku
prawnego lub prawa — w ciggu pigciu lat od chwili nawigzania stosunku prawnego.
Osobie, ktora nie brata udziatu w postgpowaniu administracyjnym, ktorej prawa,
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wolnosci i interesy prawne narusza akt administracyjny, przystuguje prawo wnie-
sienia skargi do sadu w terminie miesigca od dnia, w ktérym dowiedziata si¢ lub
mogta si¢ dowiedzie¢ o podjeciu aktu administracyjnego, ale nie pézniej niz rok
od dnia jego podjecia. Z kolei osoba, ktora ztozyta odwotlanie w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, ktorego nie rozpatrzono, moze ztozy¢ skarge do sadu w terminie
miesigca od uptywu terminu do rozpatrzenia odwotania (art. 136).

Uczestnicy postepowania majg — co do zasady — obowigzek udziatu w rozpra-
wie. Obligatoryjny jest udziat pozwanego organu, w razie jego niestawiennictwa
sad odracza rozprawe i moze natozy¢ na organ kare pieniezng. Jedynie gdy nie stoi
to w sprzecznos$ci z petnym, obiektywnym i wszechstronnym rozpatrzeniem spra-
wy, sad moze dopusci¢ przeprowadzenie rozprawy pod nieobecnosé pozwanego
organu. Skarzacy ma prawo uczestnictwa w rozprawie, z tym ze jego niestawien-
nictwo z powodoéw niezastugujacych na uwzglednienie nie stanowi przeszkody
w rozpoznaniu sprawy (art. 112). Sad moze jednak nakazac kazdej osobie, ktorej
udzial uzna za niezbe¢dny, osobiste stawiennictwo w sadzie. Uczestnikom poste-
powania z kolei przystuguje prawo zwrocenia si¢ do sadu o rozpatrzenie sprawy
pod ich nieobecnos¢ i dorgczenie im kopii wyroku (art. 114).

W celu sprawnego przeprowadzenia postgpowania, sad wyposazono w srodki
przymusu procesowego, ktore mogg by¢ stosowane zamiennie i wielokrotnie. Na-
leza do nich: upomnienie, ktore stanowi ustne ostrzezenie wobec 0soby naruszaja-
cej porzadek na sali rozpraw, usunigcie z sali rozpraw, stanowigce konsekwencje
braku reakcji na upomnienie, oraz natozenie kary pienigznej (art. 123). Ten ostatni
srodek sad moze zastosowac wobec osoby, ktora naduzywa uprawnien proceso-
wych lub nie wykonuje obowiazkéw procesowych, w tym dotyczacych przed-
stawienia dowodow, terminowego wykonania zarzadzen sadu bez uzasadniongj
przyczyny, jezeli doprowadzito to do opdznienia w rozpatrzeniu sprawy. Kara
ta moze by¢ natozona za obraze¢ sadu, a takze za niezastosowanie si¢ do orzeczenia
sadu o zatwierdzeniu ugody (art. 127).

3. ROZSTRZYGNIECIA SADU ADMINISTRACYJNEGO

Podobnie jak w polskim systemie prawnym, sad administracyjny orze-
ka w granicach skargi, nie bedac zwigzanym jej podstawg ani o§wiadczeniami
1 wnioskami skarzacego. Sad stuzy skarzagcemu pomocg w formulowaniu zadania
skargi lub jej zmianie, udzielajac mu wyjasnien na temat konsekwencji praw-
nych tego zadania lub jego zmiany (art. 116). Sad rozstrzyga sprawe wyrokiem,
a w kwestiach procesowych wydaje postanowienia. Orzeczenie wydane po prze-
prowadzeniu rozprawy sporzadza si¢ w odrgbnym dokumencie i oglasza si¢ nie-
zwlocznie po zamknigciu rozprawy (art. 117).

Rodzaj wyroku, jaki zapada w sprawie, determinuje zadanie skargi. Sad
oddala skarge w kazdym przypadku, gdy uzna zaskarzony akt lub czynnos¢
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za zgodne z prawem (art. 155). W razie uwzglednienia skargi o uchylenie — sad
uchyla zaskarzony akt, a jezeli akt ten jest wykonywany lub zostal juz wykonany,
zobowigzuje organ do zaniechania wykonania i (lub) przywrdcenia stanu poprzed-
niego (art. 156). Uwzglednienie skargi o wydanie aktu uprawniajacego, jezeli brak
podjecia aktu administracyjnego wynikajacy z odmowy wydania lub bezczynno-
$ci organu byl sprzeczny z prawem lub spowodowat naruszenie praw, wolnosci
i uzasadnionych intereséw skarzacego, pociaga za sobg orzeczenie o obowigzku
podjecia aktu przez organ administracji. Sad moze takze — jezeli takie byto za-
danie skargi — orzec o obowigzku niepodejmowania czynnosci na podstawie ob-
cigzajacego aktu administracyjnego. W wyroku sad moze okresli¢ tres¢ i termin
wydania aktu administracyjnego, a takze wskaza¢ na inne okolicznosci istotne
dla sprawy, z wyjatkiem rozstrzygania kwestii celowos$ci. Takie orzeczenie sadu
zastepuje akt administracyjny do czasu jego wydania (art. 157). W razie uwzgled-
nienia skargi o podjecie czynno$ci administracyjnej sad zobowiazuje organ do do-
konania okreslonej czynnosci i wyznacza termin jej wykonania, a jezeli skarga
dotyczyta zaniechania czynnos$ci — sad zakaze organowi dokonania okreslonej
czynnosci w przysztosci (art. 158). Uwzgledniajac skarge o ustalenie, sad stwier-
dza istnienie lub nieistnienie stosunku prawnego (prawa) lub jego tresci, moze
tez uznaé za niezgodny z prawem obcigzajacy akt administracyjny, ktdry utracit
juz moc wiazaca, ktory zostat cofnigty lub uchylony, jezeli uzna to za niezbedne
do przywrocenia naruszonych praw skarzacego (art. 159).

Postepowanie przed sagdem administracyjnym moze si¢ tez zakonczyc¢, po-
dobnie jak w wigkszosci europejskich systemow prawnych, w drodze porozu-
mienia stron. Czynigc sobie wzajemne ustgpstwa, moga one zakonczy¢ spor sa-
dowy w drodze porozumienia o skierowaniu sprawy do mediacji lub przez ugode
— na wszystkich etapach postgpowania sgdowego, w tym odwotawczego i kasa-
cyjnego. Formy pojednawcze s3 jednak dopuszczalne tylko wtedy, gdy pozwany
organ dziata w ramach uznania administracyjnego. Sad powinien wykaza¢ w tym
zakresie aktywno$¢, zachecajac strony do polubownego zakonczenia sporu. Ten
sposob jego zazegnania podlega kontroli sadu, podobnie jak wykonanie zawartych
skutecznie porozumien. Skutecznos¢ tych form zakonczenia sporu zalezy od ich
zatwierdzenia przez sad, ktéry odmdwi takiego zatwierdzenia, jezeli warunki
porozumien sg sprzeczne z prawem lub naruszajg prawa, wolnosci i uzasadnio-
ne interesy innych osob. Natomiast w razie niewykonania zawartych skutecznie
umow pojednawczych sad, na wniosek osoby bedacej strong umowy, wydaje tytut
wykonawczy w celu wdrozenia $§rodkow przymusu (art. 120). Obok porozumie-
nia o charakterze pozasagdowym przewidziano takze mediacj¢ wewnatrzsado-
wa. W sadzie pierwszej instancji prowadzi jg sedzia, ktory nie jest uprawniony
do orzekania w tej sprawie i tylko na wniosek stron mediacje moze prowadzi¢
sedzia wyznaczony do rozpoznania sprawy. Jest to wiec konstrukcja zblizona
do niemieckiej koncepcji Giiterichterverfahren. Z kolei w sadzie drugiej instancji,
ktory orzeka kolegialnie, prowadzenie mediacji powierza si¢ jednemu z cztlonkow
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sktadu orzekajacego. W sadzie kasacyjnym natomiast jednocze$nie z wnioskiem
o rozstrzygniecie sporu w drodze umowy o mediacje strony obowigzane sg przed-
lozy¢ te umowe (art. 121).

4. SRODKI ZASKARZENIA

Orzeczenia sagdu administracyjnego moga by¢ zaskarzane w drodze odwo-
tania oraz skargi kasacyjnej. Odwolania od orzeczen sadow administracyjnych
pierwszej instancji rozpoznaja sady okregowe i im rownorzedne. Postgpowanie
odwotawcze przed tymi sgdami reguluja przepisy Kodeksu postgpowania cy-
wilnego, z uwzglednieniem zmian wynikajacych z KPA. Odwotanie wnosi si¢
w terminie 2 miesiecy od wydania wyroku, podlega ono rozpatrzeniu przez sad
odwotawczy w rozsadnym terminie, nie dtuzszym niz 3 miesigce. Od orzeczen
sadu odwotawczego przystuguje skarga kasacyjna do Sadu Najwyzszego Republi-
ki Kazachstanu (art. 168). Skarge kasacyjng wnosi si¢ w terminie miesigca od do-
reczenia orzeczenia sadu odwolawczego, podlega ona rozpoznaniu w rozsgdnym
terminie, nie dluzszym niz 6 miesiecy (art. 169).

Jezeli natomiast orzeczenie sadu pierwszej instancji nie zostanie zaskarzone,
staje si¢ prawomocne i podlega wykonaniu pod kontrola sadu na zasadach okreslo-
nych w Kodeksie. Orzeczenie takie — w ciggu 3 dni od jego uprawomocnienia si¢
— sad kieruje do wykonania przez pozwany organ, ktory obowigzany jest wykonac
orzeczenie w ciggu miesigca i powiadomic o tym sad. Jezeli orzeczenie sadu nie
zostanie wykonane w tym terminie, sad pierwszej instancji wymierza organowi
kare pieni¢zng, o ktorej mowa w art. 127 KPA. Niewykonanie orzeczenia o na-
foZeniu tej kary pocigga za sobg ponowng kare pieni¢zng — bez prawa odwotania
(art. 171). W celu wykonania tej kary sad, na wniosek skarzacego, wydaje tytut
egzekucyjny w trybie okreslonym w przepisach Kodeksu postepowania cywilne-
go (art. 172). Sad moze takze orzec takze o natychmiastowym wykonaniu jego
orzeczenia, jezeli wykonanie w terminie pdzniejszym mogloby spowodowac po-
wazng szkodg¢ dla praw uczestnika postepowania administracyjnego albo byloby
niemozliwe lub znacznie utrudnione. Orzeczenie o natychmiastowym wykonaniu
traci moc w razie uchylenia lub zmiany wyroku sgdu pierwszej instancji przez sad
instancji wyzszej (art. 173).

Analiza przepiséw KPA uzasadnia pozytywng jego ocen¢. Na aprobate za-
shuguje, w szczegdlnosci, wprowadzenie definicji poje¢ w nim uzytych, w tym
pojecia organu administracji, przez co moc obowiazujaca Kodeksu obejmuje
odtad wszelkie organy panstwowe i lokalne, panstwowe osoby prawne, a takze
inne podmioty, ktore zgodnie z prawem Republiki Kazachstanu sg uprawnione
do wydawania aktéw administracyjnych i wykonywania czynnosci administra-
cyjnych (bezczynnosci). Na uwage zastuguje tez wprowadzenie zasad ogolnych
zorientowanych na ochrong jednostki przed samowola administracji, takich jak
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zasada rozstrzygania watpliwos$ci prawnych na korzys$¢ strony czy zasada pro-
porcjonalnosci. Istotne jest ustanowienie elastycznych gwarancji proceduralnych
dla obywatela na etapie postepowania administracyjnego, w tym zapewnienie
mu prawa do czynnego udziatu w postepowaniu. Z uznaniem trzeba si¢ odnies$¢
do uregulowania poszczegolnych etapéw postgpowania administracyjnego i za-
sad wzruszania decyzji po jego zakonczeniu. Nadto pozytywnie trzeba ocenié¢
przewidziany w kodeksie obowigzek wyczerpania drogi odwotawczej w poste-
powaniu administracyjnym przed wniesieniem skargi do sagdu i zapewnienie
mozliwosci dokonania autoweryfikacji decyzji przez organ, ktérego decyzje za-
skarzono. Wszystko to umozliwia bardziej efektywne wykonywanie zadan przez
organ administracji, przyczyniajac si¢ jednoczesnie do zmniejszenia obcigzenia
zadaniami orzeczniczymi sagdu administracyjnego. Niezwykle istotne jest takze
wprowadzenie jednolitych zasad sadowej kontroli aktow administracyjnych wraz
z wyeksponowang w jej ramach aktywna rolg sedziego w gromadzeniu dowodow,
a takze unormowanie kontroli sgdowej nad wykonywaniem orzeczen sadowych
oraz mozliwo$ci stosowania przez sady kar pieni¢znych wobec organu jako jed-
nego ze $srodkow przymusu procesowego. Pewne watpliwosci moga budzi¢ zbyt
krotkie, moim zdaniem, terminy zatatwiania spraw przez sad administracyjny.
Warto byloby takze rozwazy¢ uzupelnienie przepisow Kodeksu o skarge na akt
normatywny, bardziej rygorystyczne zasady kontroli aktéw uznaniowych, a takze
— wzorem § 93a niemieckiej VwWGO (Verwaltungsgerichtsordnung) — procedure
pilotazowa w postepowaniu przed sagdem administracyjnym (Musterverfahren).
Niemniej, mimo tych niedociagni¢¢, Kodeks z pewnoscig zastuguje na miano aktu
odpowiadajacego utrwalonym w Europie standardom proceduralnym i z pewnos-
cig przyczyni si¢ do wzrostu zaufania migdzy podmiotami prawa publicznego.
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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE!

Streszczenie. Opracowanie dotyczy czynnikéw majacych wptyw na ksztatt polskiego sadow-
nictwa administracyjnego, poczawszy od ich koncepcyjnych wzorcow w okresie miedzywojennym,
po czasy wspotczesne. W zwigzku z tym w artykule przedstawiono histori¢ reform sagdownictwa
administracyjnego oraz konstytucyjne i ustawowe podstawy polskiego sgdownictwa administracyj-
nego i ich najwazniejsze zmiany. W kolejnych czgsciach opracowania oméwiono zagadnienia do-
tyczace struktury i organizacji wewnetrznej sadow administracyjnych, ich wlasciwos¢ oraz pojecie
sprawy sadowoadministracyjnej” jako przedmiotu postepowania przed sagdem administracyjnym.
Przyblizono tez podstawowe zasady postgpowania sagdowoadministracyjnego oraz rodzaje i charak-
ter rozstrzygnie¢ sadowych, w tym ich zaskarzalno$¢, prawomocnos¢ i wykonalnosé. W ostatniej
czescel zwrocono uwage na wyzwania stojace przed polskim sgdownictwem administracyjnym oraz
perspektywy jego dalszych reform.

Stowa Kkluczowe: sadownictwo administracyjne, model sadowej kontroli administracji, kon-
stytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego, reformy sadownictwa administracyjnego
w Polsce, sprawa sadowoadministracyjna.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN POLAND

Abstract. The study concerns the factors influencing the shape of the Polish administrative
judiciary, ranging from their conceptual patterns in the interwar period to the present day. Therefore,
the article presents the history of administrative judiciary reforms as well as the constitutional
and statutory foundations of the Polish administrative judiciary and their most important changes.
The following parts of the study discuss issues related to the structure and internal organization
of administrative courts, their jurisdiction and the concept of “administrative court case” as the
subject of proceedings before an administrative court. The basic principles of administrative court
proceedings as well as the types and nature of court decisions, including their appealability, validity
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and enforceability, were also discussed. The last part highlights the challenges faced by the Polish
administrative judiciary and the prospects for its further reforms.

Keywords: administrative judiciary, model of judicial control of administration, constitutional
foundations of administrative judiciary, reforms of administrative judiciary in Poland, administrative
court case.

1. HISTORIA REFORM SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE
I ICH KONCEPCYJNE WZORCE

Po 123 latach rozbiorow przez Prusy, Austro-Wegry 1 Rosje Polska w 1918 1.
odzyskata niepodlegtos¢. Ustawodawca 11 Rzeczypospolitej Polskiej musiat pod-
ja¢ decyzje, czy i w jakim stopniu zaakceptowaé potnocnoniemieckie czy potu-
dniowoniemieckie modele sadownictwa administracyjnego. Podczas gdy Austria
i Niemcy wypracowaty warto§ciowe systemy sagdownictwa administracyjnego,
w Rosji nie ustanowiono kontroli sadowej nad administracjg (zob. np. Krawczyk
2017, 22 i n.).

Model pruski, pétnocnoniemiecki (zob. m.in. Kaufmann 2002, 94)> miat dla
Polski znaczenie praktyczne, gdyz w 1918 r. wieloinstancyjne sadownictwo ad-
ministracyjne funkcjonowato tylko na terenie bylego zaboru pruskiego. Pruskie
instancje sgdownictwa administracyjnego zostaty zastgpione przez Senat Admi-
nistracyjny Sadu Apelacyjnego w Poznaniu, wojewddzkie sagdy administracyjne
i komisje powiatowe. Podobne rozwiagzania przyj¢to w wojewodztwie §laskim,
z Senatem Administracyjnym Sadu Apelacyjnego w Katowicach, ktory do 1924 r.
byt trzecia instancja (szerzej np. Tarnowska, 421 i n.). Kontrole sadowa admini-
stracji na terenie dawnych prowincji austriackich i rosyjskich sprawowat do 1922 r.
polski Sad Najwyzszy.

U podstaw pruskiej koncepcji administracyjnej ochrony prawnej — zgodnie
z ideami Rudolfa Gneista, Philippa Zorna i Otto Mayera — lezata idea kontroli
administracji sprawowana przez jej organy (Administrativjustiz) i kontroli pod
wzgledem zgodnosci z obiektywnym porzadkiem prawnym (zob. np. Schmitt
Glaeser, Horn 1997, 28 i n.; Ule 1971, 2-5). Administrativjustiz byta forma tej
kontroli, ktorg mozna okresli¢ mianem samokontroli administracji. Byta ona wy-
konywana przez niezalezne organy administracji (np. w Prusach: w pierwszej
instancji — organy wykonawcze samorzadu terytorialnego — komisje powiatowe/
miejskie; w drugiej instancji — komisje powiatowe; w trzeciej instancji — Wyz-
szy Sad Administracyjny w Berlinie). W systemie pruskim dominowata rowniez
tendencja do okreslania wlasciwosci sadow administracyjnych wedtug zasa-
dy enumeracji pozytywnej. Charakterystyczne bylo rowniez istnienie pierwot-
nej (a priori) kontroli administracji, np. w Prusach i Badenii (Herrnritt 1921,

2 Model ten okreslany jest rowniez jako ,.typ pruski” lub ,,system pruski” (zob. np. Menger
1963, 726; Emmert 1997, 8).
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510-511). Z czasem najwyzsze szczeble Administrativjustiz przeksztalcity si¢ we
wlasciwe sady administracyjne (np. od 1872 r. — Pruski Wyzszy Sad Admini-
stracyjny). Zwycieski pochod wiasciwego sadownictwa administracyjnego zostat
zapowiedziany juz w Konstytucji Rzeszy Niemieckiej z dnia 28 marca 1849 r.
(tzw. Paulskirchenverfassung)>.

Poludniowoniemiecka koncepcja sadownictwa administracyjnego — zwigza-
na z nazwiskami Otto Bahra i Otto Sarweya — opierata si¢ na koncepcji ochrony
praw jednostki, potencjalnego naruszenia podmiotowych praw publicznych jako
warunku dopuszczalnosci skargi oraz poddania administracji kontroli sprawo-
wanej przez sady powszechne lub wyspecjalizowane (np. Bawarski Trybunat
Administracyjny, ktory rozpoczat dziatalnos$¢ od 1 pazdziernika 1879 r.). Cha-
rakterystyczna dla tego systemu byta rowniez zasada enumeracji pozytywnej,
ale z wyjatkami na rzecz ,,klauzuli generalnej ograniczonej”, np. w Wirtembergii
zgodnie z ustawg o sgdownictwie administracyjnym z 16 grudnia 1876 r. (Ibler
2019, 327, 342344, 349-358). Za wariant tej koncepcji mozna uznaé¢ rozwiazanie
przyjete w Austrii, kojarzone z nazwiskami Josepha Ungera i Karla Lemayera.
Sadownictwo administracyjne w Austrii zostatlo wprowadzone przez konstytu-
cje grudniowa z 1867 r. Wymogi konstytucyjne zostaly zrealizowane w ustawie
o Trybunale Administracyjnym z 1875 r. (np. Jabloner 1994, 329-339; Olechowski
2014, 3 i n.). Powolanie jednostopniowego, ,,wtasciwego” (szerzej np. Lienbacher
1990, 70—-111) sadu administracyjnego, ktory z jednej strony byt czescig wladzy
sadowniczej, a z drugiej — wyspecjalizowanym sadem prawa publicznego, mozna
uzna¢ za przejaw kompromisu mi¢dzy tymi dwiema koncepcjami.

Ustawodawca II Rzeczypospolitej podjat decyzje o przyjeciu — niestety bez-
krytycznie (Langrod 1928, 65) — austriackiego modelu sagdownictwa administra-
cyjnego. Decyzja ta byla podyktowana wzgledami oportunistycznymi (zwtasz-
cza w odniesieniu do jednoinstancyjnosci). Wzor niemiecki byt nie mniej istotny
— przynajmniej koncepcyjnie (Tarnowska 2006, 430 i n., 442—444). W art. 73 Kon-
stytucji z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267) ustanowiono wprawdzie
podstawy do wprowadzenia wieloszczeblowego sagdownictwa administracyjnego
(,,z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele”), ktore miato rozstrzy-
ga¢ o zgodnosci z prawem aktéw administracji rzagdowej i samorzadu terytorialne-
go (np. Tkaczynski 2019, 1489 i n.), ale do 1939 r. funkcjonowat tylko Najwyzszy
Trybunat Administracyjny. W art. 1 ustawy z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 67, poz. 600) przewidziano klauzule
generalng (z negatywnym wyliczeniem niektérych spraw administracyjnych,
np. takich, w ktorych organy korzystaty ,,ze swobodnego uznania”) w celu za-
gwarantowania zgodno$ci z prawem orzeczen i zarzadzen administracji rzgdowe;j

3 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej z dnia 28 marca 1849 r. stanowita w § 182: ,,Znosi si¢
administracyjny wymiar sprawiedliwos$ci; o wszystkich naruszeniach prawa orzekaja sady” (zob.
np. Sydow 2001, 389 i n.; Bauer 2013, 5-6).
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i samorzadowej. Legitymacja skarzacego opierata si¢ na koncepcji naruszenia
podmiotowych praw publicznych (art. 9: ,,Do zaskarzenia zarzgdzenia lub orze-
czenia administracyjnego przed Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym jest
uprawniony kazdy, kto twierdzi, ze naruszono jego prawa lub ze go obcigzono
obowigzkiem bez podstawy prawnej”). Ten model jednostopniowego i nastepcze-
go (a posteriori) sadownictwa administracyjnego z uprawnieniami kasacyjnymi
(art. 26) — zgodnie z austriacka zasadg kasacji — zostat nastepnie przejety przez
rozporzadzenie (z mocg ustawy) Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdzier-
nika 1932 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806).

Po II wojnie §wiatowej ogdlne sagdownictwo administracyjne w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej nie zostalo reaktywowane az do 1980 r. W latach
1946-1974 jedynie okregowe sady ubezpieczen spotecznych i Trybunat Ubez-
pieczen Spotecznych w Warszawie — jako sady administracyjne — rozstrzygaty
skargi na decyzje organéw emerytalnych (szerzej Borkowski 1988, 22 i n., 33-34).
Oficjalne stanowisko partii komunistycznej nie bylo przeszkoda w prowadzeniu
naukowej dyskusji na temat sgdownictwa administracyjnego (np. Wyrzykowski
1983, 32 i n.; Tkaczynski 2016, 239 i n.). Jednak dopiero 31 stycznia 1980 r. — jako
przejaw liberalizacji ustroju socjalistycznego — uchwalono ustawe o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym i zmianie Kodeksu postegpowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 4, poz. 8)*. Kompetencje NSA — jako w zasadzie jedynej instancji sg-
downictwa administracyjnego’ — opieraty si¢ na zasadzie enumeracji pozytywnej,
ktora obejmowata katalog spraw administracyjnych podlegajacych kontroli oraz
zaskarzalne formy dzialania administracji. Skarga do sagdu administracyjnego mo-
gla by¢ poczatkowo wniesiona wytgcznie na decyzje administracyjne (,,z powodu
niezgodno$ci z prawem”) oraz na zaniechanie wydania decyzji. Po transformacji
w 1989 r., w dniu 27 maja 1990 r. enumeratywne wyliczenie podstaw wtasciwosci
zostalo zastgpione klauzulg generalna®. Ten sposob okreslania wiasciwosci sagdow
administracyjnych — nawigzujacy do austriackiego modelu klauzuli generalnej,
opartego na katalogu zaskarzalnych form dziatania (zaniechania) administracji
(tak np. Merkl 1927, 389-390) — zostat uzupetniony o negatywne wyliczenie spraw
administracyjnych, w ktorych skarga byta niedopuszczalna. Oprocz decyzji ad-
ministracyjnych zaskarzone mogty by¢ rowniez postanowienia administracyjne.
W dniu 11 maja 1995 r. uchwalono nowg ustaw¢ o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368). Dotychczasowe zasady jednostopniowego

4 Ustawa weszta w zycie 1 wrzeénia 1980 r.

5 Zgodnie z obowigzujacg wowczas ustawa, Minister Sprawiedliwos$ci, Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego i Prokurator Generalny mogli wnie$¢ do Sadu Najwyzszego rewizj¢ nadzwyczajna
od orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, jezeli orzeczenie to razaco naruszato prawo
lub interes PRL. Ta szczegdlna mozliwo$¢ zaskarzenia rozstrzygni¢¢ NSA do Sadu Najwyzszego
zostata utrzymana do 31 grudnia 2003 r.

¢ Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 34, poz. 201).
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sadownictwa administracyjnego utrzymano. Ustawodawca poszerzyt jednak za-
kres whasciwosci sgdownictwa administracyjnego.

Proces zasadniczych przeksztalcen polskiego sgdownictwa administracyj-
nego po Il wojnie §wiatowej rozpoczal sie 1 stycznia 2004 r. wraz z wejsciem
w zycie trzech ustaw: ustawy z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow ad-
ministracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269; tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 137,
ze zm.), ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270; tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325,
ze zm.), ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
Prawo o ustroju sadow administracyjnych oraz ustawe Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271), ktore sa realizacja
konstytucyjnego wymogu wprowadzenia dwuinstancyjnego postgpowania przed
sagdami administracyjnymi’.

2. KONSTYTUCYJNE I USTAWOWE PODSTAWY POLSKIEGO SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO I ICH NAJWAZNIEJSZE ZMIANY

Konstytucyjne podstawy organizacji sadownictwa administracyjnego w Pol-
sce wynikaja z powigzanych ze sobg przepisow Konstytucji z 1997 r. Do ogol-
nych podstaw konstytucyjnych nalezg: art. 10 ust. 1 i 2 (zasada podzialu wtadz
— z sgdami administracyjnymi jako czg¢scig wladzy sadowniczej), art. 30 ust. 3
(zasada nienaruszalno$ci godnos$ci ludzkiej, ktorej ochrona jest obowigzkiem
wladzy publicznej, w szczegolnosci wladzy sadowniczej), art. 45 ust. 1 (prawo
do rozpatrzenia sprawy, w tym sprawy administracyjnej, bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad), art. 77 ust. 2 (za-
kaz zamykania drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw),
art. 173 (zasada odrebnosci i niezaleznosci sadow i trybunatow od innych wiadz).
Do szczeg6lnych podstaw konstytucyjnych naleza przede wszystkim: art. 175 ust. 1
(zasada co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania sagdowego), art. 177 (do-
mniemanie wlasciwosci sadéw powszechnych, jezeli jurysdykcja innego sadu nie
zostata ustawowo zastrzezona; np. Hauser, Celinska-Grzegorczyk 2014, 141 i n.),
art. 178—181 (zasada niezawistosci sedziowskiej 1 jej gwarancje instytucjonal-
ne, majace zastosowanie rowniez do sedziow sadéow administracyjnych, ktorzy
podlegaja wytacznie Konstytucji i ustawom), art. 184 (zasada ograniczonej wta-
$ciwosci sadow administracyjnych: ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady

7 Zgodnie z art. 236 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm.), ustawy wprowadzajace w zycie art. 176 ust. 1 (,,postgpowanie
sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne”) w zakresie dotyczacym postepowania przed sagdami
administracyjnymi zostang uchwalone przed uptywem 5 lat od dnia wejscia w zycie Konstytu-
cji. Do czasu wej$cia w zycie tych ustaw obowiazuja przepisy dotyczace rewizji nadzwyczajnej
od orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwat organéow samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;j”), art. 165 ust. 2 (zasada sadowej
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego) oraz art. 166 ust. 3 (kompeten-
cja do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych migdzy organami samorzadu tery-
torialnego i administracji rzagdowej zostala przypisana sadom administracyjnym).
Na podstawie przywolanych wyzej norm konstytucyjnych mozna stwierdzic,
ze sady administracyjne, w zakresie okreslonym przez prawo, sprawuja kontrole
nad dziatalno$cig wtadczg administracji publicznej. Sady administracyjne spra-
wuja bezposrednig kontrole nad administracjg poprzez rozpoznawanie formalnych
srodkéw prawnych (skarg, sprzeciwdéw i wnioskow) wniesionych na kwestiono-
wane formy dziatan i zaniechan administracji. Nalezy zauwazy¢, ze zewnetrzna
kontrola sadow administracyjnych jest formg udziatu w sprawowaniu wtadzy sa-
downiczej (m.in. Wos 2017, 30 i n.). Zakres kontroli obejmuje réwniez orzekanie
o zgodno$ci z ustawami i rozporzadzeniami aktow organéw samorzadu teryto-
rialnego (ktore mogg by¢ aktami normatywnymi prawa miejscowego) oraz aktow
normatywnych organdw lokalnych administracji rzadowej®. Sady administracyjne
orzekaja wiec o waznos$ci aktow normatywnych administracji publicznej, podob-
nie jak w Niemczech’, bedac czeécig systemu kontroli norm'®. Ponadto nalezy
wskazaé, ze sady powszechne i Sad Najwyzszy mogg sprawowac sgdowg kontrolg
administracji — bezposrednia, wyjatkowo w tych przypadkach, gdy tak stanowia
przepisy szczegolne, oraz posrednia, przy rozstrzyganiu spraw cywilnych lub kar-
nych (np. Borkowski 2008, 355 i n.). Ten rodzaj sadowej kontroli administracji
potwierdza teze, ze kompetencje sadéow powszechnych i Sagdu Najwyzszego sta-
nowig wyjatek od zasady wytacznosci sadéw administracyjnych w sprawach tej
kontroli (Adamovich, Funk 1980, 348-349). Nalezy rowniez podkresli¢, ze sady
administracyjne sa jedyna gatezia sadownictwa administracyjnego w polskim sy-
stemie prawnym. W przeciwienstwie do regulacji niemieckich w Polsce nie ma
wyspecjalizowanego sadownictwa finansowego czy socjalnego.

8 Zob. jednak art. 79 ust.1 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyje konstytucyjne
wolnos$ci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji. W przypadku
skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny moze takze — w konkurencji do wtasciwosci sadow
administracyjnych — rozstrzygac o konstytucyjnosci aktow normatywnych organéow rzadowych
lub samorzadu terytorialnego.

?Zob. np. § 47 ust. 1 ustawy z 21.01.1960 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) w brzmieniu
z 19 marca 1991 r. (BGBI. I S. 686), ktory zostat zmieniony przez art. 1 ustawy z 3 grudnia 2020 .

1" Kompetencje sadow administracyjnych w zakresie kontroli norm nalezy uzna¢ za wyja-
tek od zasady wylacznej kompetencji w tym zakresie Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 pkt 3
Konstytucji).
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Ogodlne ustawowe podstawy prawne polskiego sadownictwa administracyj-
nego tworza dwie wyzej wymienione ustawy: z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (P.u.s.a.) oraz z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (P.p.s.a.). W polskim syste-
mie prawnym istnieje rowniez wiele szczegolnych podstaw prawnych dziatalno-
$ci sgdownictwa administracyjnego. Do grupy szczego6lnych podstaw prawnych
W ujeciu ustrojowym nalezy przede wszystkim ustawa z dnia 21 lipca 2001 r.
— Prawo o ustroju sgdow powszechnych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2072,
ze zm.), ktora w sprawach nieuregulowanych w P.u.s.a., zgodnie z art. 29 § 1 tej
ustawy, ma odpowiednie zastosowanie do wojewodzkich sadow administracyj-
nych, ich sedziow, ktorzy sg traktowani jak sedziowie sadoéw apelacyjnych, jak
réwniez do asesorow sgdowych, a ponadto ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sa-
dzie Najwyzszym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 825, ze zm.), ktéra zgodnie
z art. 49 § 1 P.u.s.a. ma w sprawach nieuregulowanych w tej ostatniej ustawie
odpowiednie zastosowanie, w szczegdlnosci w odniesieniu do sedziow NSA, kto-
rzy sg traktowani jak sedziowie Sadu Najwyzszego. W ujeciu proceduralnym
grupa szczeg6lnych podstaw prawnych jest bardzo liczna. Zasadnicze znaczenie
ma przepis odsytajacy ujety w art. 3 § 3 P.p.s.a. Przepis ten stanowi, ze sady ad-
ministracyjne ,,orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegol-
nych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych przepisach”.
W tym przypadku chodzi nie tylko o szczeg6lne przepisy prawne rozszerzajace
wiasciwos¢ sadu administracyjnego (w odniesieniu do P.p.s.a.), ale takze o szcze-
golne regulacje prawne, ktore modyfikujg lub wylaczaja ogdlne zasady P.p.s.a.
(np. w zakresie warunkow dopuszczalnos$ci skargi, legitymacji skargowej, tym-
czasowej ochrony prawnej, podstaw uwzglednienia skargi).

Po wejsciu w zycie ustaw reformujacych sadownictwo administracyjne
(1 stycznia 2004 r.) sgdownictwo to podlegato dalszym zmianom. Zmiany te do-
tyczyly przede wszystkim wybranych instytucji procesowych. Nalezy, w szcze-
golnosci, wspomnie¢ o czterech kluczowych modyfikacjach, ktore wynikaty z na-
stepujacych nowelizacji: 1) z ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo o ustroju sadéow administracyjnych oraz ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 36, poz. 196; wejscie w zycie:
10 kwietnia 2010 r.); 2) z ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 1. poz. 183, ze zm.; wejécie w zycie: w za-
kresie zmiany P.p.s.a. — 31 kwietnia 2019 r.; zob. art. 4 w zw. z art. 11 pkt 3 usta-
wy nowelizujacej), ktéra zostata uzupetniona ustawg z dnia 12 kwietnia 2019 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o post¢powaniu przed sgdami administracyjnymi oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 934); 3) z ustawy z dnia 9 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2015 1. poz. 658; data wejscia w zycie: 15 sierpnia 2015 r.);
4) z ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
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administracyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. 2017 r. poz. 935; data
wejscia w zycie: 1 czerwca 2017 r.).

Pierwsza ustawa nowelizujaca wprowadzita do polskiego porzadku prawnego
instytucje stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnych orzeczen sadow
administracyjnych. Ta instytucja procesowa wigze si¢ z nadzwyczajnym $rod-
kiem odwotawczym — skargg o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia, ktora co do zasady moze by¢ wniesiona od rozstrzygnigcia WSA
(od orzeczen NSA tylko wtedy, gdy niezgodno$¢ z prawem wynika z razgcego
naruszenia prawa unijnego), gdy przez jego wydanie zostata stronie wyrzadzona
szkoda, a zmiana lub uchylenie orzeczenia w drodze innych przystugujacych stro-
nie srodkow prawnych nie byly i nie sg mozliwe.

Druga nowelg wprowadzono do P.p.s.a. rozwigzania normatywne, ktore za-
wierajg podstawy informatyzacji postgpowania sgdowoadministracyjnego. Doty-
czyly one gltéwnie wprowadzenia mozliwos$ci wnoszenia i dor¢czania pism pro-
cesowych w formie elektronicznej. Ponadto, w przepisach okreslono wymagania
dotyczace formy elektronicznej orzeczen sadowych, ich uzasadnien oraz proto-
kotow sadowych.

Trzecia zasadnicza zmiana zwigzana byta gtownie z dazeniem do zwicgk-
szenia efektywnosci, uproszczenia i zapewnienia szybkosci postegpowania sgdo-
woadministracyjnego. Do najwazniejszych form realizacji tych zalozen mozna
zaliczy¢ nastgpujace zmiany: 1) rozszerzenie kompetencji WSA do posredniego
orzekania w sprawie administracyjnej; 2) rozszerzenie zakresu orzeczen reforma-
toryjnych NSA w toku instancji; 3) uzupetnienie katalogu podstaw postgpowania
uproszczonego; 4) wprowadzenie podstawy uwzglednienia przez WSA skargi
kasacyjnej od wyroku bez przekazania jej do NSA (tzw. samokontrola sadu ad-
ministracyjnego pierwszej instancji).

Glownym celem czwartej zmiany bylo zmniejszenie liczby orzeczen kasacyj-
nych wydawanych przez administracyjne organy odwotawcze poprzez wprowa-
dzenie do P.p.s.a. nowego $rodka prawnego — sprzeciwu. Ograniczenie zakresu
rozpoznania sprzeciwu, przystugujacego tylko od decyzji kasacyjnych, niezaskar-
zalno$¢ wyroku WSA uwzgledniajacego sprzeciw oraz uproszczenie postgpowa-
nia ze sprzeciwu sg podstawowymi instrumentami procesowymi postgpowania
sadowoadministracyjnego, ktére powinny mie¢ wptyw na przyspieszenie postepo-
wania administracyjnego. Do dodatkowych zmian wprowadzonych wspomniana
nowelizacja mozna zaliczy¢: 1) zniesienie wymogu (jako warunku dopuszczalno-
$ci skarg na akty i czynnos$ci niepodlegajace zaskarzeniu na drodze administra-
cyjnej) wezwania organu do usuni¢cia naruszenia prawa; 2) modyfikacj¢ modelu
normatywnego post¢powania mediacyjnego w postepowaniu przed WSA (przede
wszystkim poprzez zniesienie zasady prowadzenia mediacji przez s¢dziego lub
referendarza sadowego; zgodnie z nowym modelem mediacja jest prowadzona
przez wybrane przez strony osoby prywatne).
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3. STRUKTURA, ORGANIZACJA WEWNETRZNA I SKEAD SADOW
ADMINISTRACYJNYCH

Struktura polskiego sagdownictwa administracyjnego jest dwustopniowa.
Zadania sagdoéw administracyjnych wykonujg Naczelny Sad Administracyjny
z siedzibg w Warszawie oraz wojewodzkie sady administracyjne''. Sady admi-
nistracyjne stanowig odrebng cze$¢ sadownictwa, ktora nie podlega nadzorowi
judykacyjnemu Sgdu Najwyzszego. Naczelny Sad Administracyjny pod wzgledem
ustrojowym i proceduralnym petni funkcje Sadu Najwyzszego.

Wojewodzkie sady administracyjne tworzy Prezydent RP, w drodze rozpo-
rzadzenia, na wniosek Prezesa NSA, dla okreslonego wojewdodztwa lub wigk-
szej liczby wojewodztw (art. 2 1 art. 16 § 1 P.u.s.a.). Prezydent RP jest réwniez
uprawniony (na wniosek Prezesa NSA) do zniesienia WSA oraz ustalenia sie-
dziby i obszaru wlasciwosci, a takze tworzenia, poza siedziba sadu, i znoszenia
wydziatéw zamiejscowych (art. 16 § 2 p.u.s.a.). Wojewodzki Sad Administra-
cyjny sklada si¢ z prezesa, wiceprezesa lub wiceprezesow, sedzidw i asesorow
sadowych. Liczbe sedziow, wiceprezesow i asesorow sadowych okresla Prezes
NSA (art. 18 § 11 § 2 P.u.s.a.). Wydzialy WSA sg tworzone i znoszone przez
Prezesa NSA (art. 17 § 1 O.u.s.a.). Zgodnie z art. 19 P.u.s.a. organami WSA s3:
prezes WSA, zgromadzenie ogolne sedziow WSA oraz kolegium WSA. Prezes
WSA kieruje sadem i reprezentuje go na zewnatrz, petni czynnosci administra-
cji sadowej i inne czynnos$ci przewidziane w ustawie (art. 20 § 1 P.u.s.a.). Prezes
1 wiceprezesi WSA sg powotywani na okres pigciu lat przez Prezesa NSA po za-
siggnieciu opinii zgromadzenia ogdlnego sedziow WSA (art. 21 § 11§ 2 Pu.s.a.).

Naczelny Sad Administracyjny sktada si¢ z Prezesa NSA, wiceprezesow 1 s¢-
dziow (art. 30 P.u.s.a.). Organami NSA sa: Prezes NSA, Zgromadzenie Ogolne
Sedziow NSA oraz Kolegium NSA (art. 31 Pu.s.a.). SLiczbe cztonkow Kolegium
1 jego skfad okresla Zgromadzenie Ogolne Sedziow NSA (art. 46 § 2 pkt 5 Pu.s.a.).
Prezesa NSA powotluje Prezydent RP na szescioletnia kadencje sposrod dwoch
kandydatéw wybranych i przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziow
NSA (art. 44 § 11§ 2 Pu.s.a.). Wiceprezesi NSA powotywani sg przez Prezydenta
RP na piecioletnig kadencj¢ na wniosek Prezesa NSA za zgoda Zgromadzenia
Ogdlnego Sedziow NSA (art. 45 § 1 Pu.s.a.). Zgodnie z art. 43 P.u.s.a. regula-
min NSA ustala Prezydent RP, po zasiggni¢ciu opinii Kolegium NSA, w drodze
rozporzadzenia. Rozporzadzenie to okresla m.in. liczbg sedzidw (nie mniej niz
120) i wiceprezesow NSA, organizacje wewnetrzng oraz zasady postgpowania
wewnetrznego w tym sadzie. Naczelny Sad Administracyjny dzieli si¢ na trzy
izby (Finansowa, Gospodarcza i Ogélnoadministracyjng), ktére sprawuja nad-
zor sadowy nad orzecznictwem WSA w sprawach z réznych dziedzin prawa
administracyjnego (np. [zba Finansowa — z zakresu prawa podatkowego). 1zby

1 Obecnie funkcjonuje w Polsce 16 WSA.
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sa podzielone na wydziaty, ktére tworzy i znosi Prezes NSA za zgoda Kolegium
NSA (art. 39 i art. 41 § 1 Pu.s.a.).

W sktad WSA wchodza wylacznie sgdziowie zawodowi (mianowani przez
Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa) oraz asesorzy sadowi
(ktorzy — podobnie jak sedziowie — podlegaja jedynie Konstytucji i ustawom oraz
s powotywani przez Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa
na okres pigciu lat). W polskim porzadku prawnym nie sg znane instytucje facho-
wych sedziow niezawodowych!?, sedzidéw honorowych czy sedziow sprawujgcych
urzad ubocznie (tzn. obok innego, gtdéwnego urzedu), sedziéw na probe, na zle-
cenie lub powotywanych na czas okreslony". Zasadniczo WSA i NSA orzekaja
w sktadzie 3 sgdzidw, o ile ustawa nie stanowi inaczej (por. art. 16 § 112 P.p.s.a.),
wyjatkowo w skladzie jednego sedziego lub — w przypadku NSA — w skladzie
7 sedzidow. Naczelny Sad Administracyjny jest rOwniez uprawniony do podej-
mowania uchwat — w celu ujednolicenia orzecznictwa WSA lub rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego przedstawionego przez sedziow NSA w postgpowaniu ka-
sacyjnym — w sktadzie 7 sedziow, w sktadzie petnej [zby lub w peilnym sktadzie,
ztozonym ze wszystkich Izb (zob. art. 264 i n. P.p.s.a.).

4. WEASCIWOSC POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH. SPRAWA
SADOWOADMINISTRACYJNA JAKO PRZEDMIOT POSTEPOWANIA
PRZED SADEM ADMINISTRACYJNYM

Jak juz wspomniano, wtasciwo$¢ polskich sadow administracyjnych opiera
si¢ na austriackim wzorcu klauzuli generalnej. Polski ustawodawca wymienia ka-
tegorie spraw sadowoadministracyjnych, okreslajac katalog zaskarzalnych do sadu
dziatan i zaniechan administracji. Ta metoda okreslenia wlasciwosci jest stusz-
nie uwazana za ,,niewlasciwg” klauzule generalng (por. Adamovich, Funk 1980,
349-350), poniewaz model ,,wlasciwej” klauzuli generalnej nie zalezy od formy
wiadczego dziatania (por. § 40 VwGO; Hufen 1998, 167).

Wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja w pierwszej instancji
wszystkie sprawy sadowoadministracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktorych za-
strzezona jest wtasciwos¢ NSA (art. 13 § 1 P.p.s.a.). Orzekajg one w sprawach
ze skarg na nastepujace formy dzialania lub zaniechania administracji (art. 3 § 2
P.p.s.a.): 1) decyzje administracyjne (indywidualne i konkretne akty admini-
stracyjne wydawane w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym); 2) po-
stanowienia wydane w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym,
na ktoére stuzy zazalenie, albo konczace postgpowanie w sprawie, a takze roz-
strzygajace sprawe co do istoty; 3) postanowienia wydawane w postepowaniu

12Np. § 12 des Bundesgesetzes tiber die Organisation des Bundesverwaltungsgerichtes (BGBI.
I'Nr. 10/2013).
B Np. § 161§ 17 VwGO.
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egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie; 4) inne akty lub
czynnosci (z zakresu administracji publicznej), ktore dotycza uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, a ktére nie sa wydawane
w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym (tzw. akty admini-
stracyjne pozaprocesowe, np. akty bezposredniego nakazu lub przymusu;
por. Adamovich, Funk 1980, 356; Kneihs, Urtz 2015, 105 i n.); 5) pisemne
interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach, opinie zabezpieczajace (ktore sg podstawg do niestosowania klau-
zuli przeciwko unikaniu opodatkowania) i odmowy wydania opinii zabez-
pieczajacych; 6) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organdw administracji rzadowej; 7) akty (co do zasady
— ogolne akty administracyjne, ktore nie sg miejscowymi aktami normatywny-
mi) organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej (poza sformalizowanym postg-
powaniem administracyjnym); 8) akty nadzoru nad dziatalnoscig organow
jednostek samorzadu terytorialnego (np. akt nadzorczy wydany przez wojewode
W sprawie uniewaznienia aktu normatywnego wydanego przez organ samorza-
du terytorialnego); 9) bezczynnos¢ organdw administracji (niedziatanie w ter-
minie okre$lonym prawem) lub przewlektos¢ postgpowania w przypadkach,
o ktorych mowa w wyzej wskazanych pkt. 1-4 1 5 (tylko w zwigzku z przewle-
ktoscig postgpowania); 10) bezczynno$¢ organow administracji lub prze-
wlekto$¢ postepowania w odniesieniu do aktow lub czynno$ci, ktére powinny
by¢ wydane w sformalizowanym postegpowaniu administracyjnym i ktore nie
przyjmuja formy decyzji lub postanowienia (zob. pkt 4 powyzej). Ponadto WSA
orzekaja w sprawach sprzeciwow od decyzji kasacyjnych organéw administra-
cji (art. 3 § 2a P.p.s.a.) oraz skarg na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego
skarge na bezczynno$¢ organu administracji (lub przewlekto$¢ prowadzonego
postepowania) (art. 154 P.p.s.a). Nalezy rowniez zauwazy¢, ze klauzula gene-
ralna zostata ograniczona przez negatywne wyliczenie spraw administracyj-
nych, w ktorych skarga jest niedopuszczalna (art. 5 P.p.s.a)'. Zgodnie z art. 3

14 Sady administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach: 1) wynikajacych z nadrzednosci i pod-
legtosci organizacyjnej w stosunkach migdzy organami administracji publicznej; 2) wynikajacych
z podleglosci stuzbowej migdzy przetozonymi i podwtadnymi; 3) odmowy mianowania na stano-
wiska lub powotania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej, chyba ze obowig-
zek mianowania lub powolania wynika z przepisow prawa; 4) wiz wydawanych przez ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych lub konsulow, z wyjatkiem wiz: a) o ktérych mowa w art. 2
pkt 25 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajacego Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz. Urz. UE L 243 z 15.09.2009,
str. 1, z pézn. zm.), b) wydawanych cudzoziemcowi b¢dacemu cztonkiem rodziny obywatela pan-
stwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfe-
deracji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
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§ 3 P.p.s.a. WSA orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szcze-
g6lnych przewiduja sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych prze-
pisach (np. skargi na zaniechanie wydania miejscowego aktu normatywnego
w sytuacji, gdy kompetencja do wydania aktu jest obligatoryjna).

Naczelny Sad Administracyjny jest przede wszystkim sagdem odwotawczym
od orzeczen WSA, orzeka on w sprawach skarg kasacyjnych i zazalen na te orze-
czenia. Sad ten podejmuje takze uchwaty, ktore maja wyjasnia¢ watpliwosci
prawne w konkretnych lub abstrakcyjnych sprawach sgdowoadministracyjnych
(art. 15§ 1 pkt 21 3, art. 187, art. 264 § 2 P.p.s.a.), oraz rozstrzyga spory o wtas-
ciwos$¢ (na wniosek uprawnionych podmiotéw) miedzy organami samorzadu
terytorialnego a samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi (o ile przepisy
szczegodlne nie stanowig inaczej) oraz spory kompetencyjne mi¢dzy organami
samorzadu terytorialnego oraz organami administracji rzgdowej (art. 4 i art. 15
§ 1 pkt 4 P.p.s.a.). Ponadto, NSA jest uprawniony do rozpoznawania nadzwy-
czajnych srodkoéw prawnych przeciwko prawomocnym orzeczeniom WSA (skar-
ga 0 wznowienie postepowania, skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia, wniosek Prezesa NSA o uchylenie/uniewaznienie
prawomocnego orzeczenia, ktore zostato wydane w sprawie niepodlegajacej ju-
rysdykcji sadéw polskich ze wzglgdu na osobe lub przedmiot).

Problematyka przedmiotu postgpowania sgdowoadministracyjnego jest
zblizona do kwestii wlasciwosci WSA. W polskiej teorii procesu sagdowoadmi-
nistracyjnego — w przeciwienstwie do niemieckiej (np. Detterbeck 1995, 38 i n.,
50 i n.; Ule 1971, 155-157) — dominuje poglad, ktory nadaje przedmiotowi
sporu w procesie sgdowoadministracyjnym przede wszystkim znaczenie ma-
terialnoprawne (Kaminski 2009, 10 i n.). Przyjmuje si¢, ze przedmiot postgpo-
wania przed WSA nie moze ograniczac si¢ do twierdzenia skarzgcego o nie-
zgodnosci z prawem zaskarzonego dzialania (zaniechania) oraz — w przypadku
niektorych skarg — mozliwos$ci naruszenia praw skarzacego. Nalezy rowniez
odrzuci¢ poglad, ktory sprowadza przedmiot tego postepowania do przedmiotu
zaskarzenia (np. decyzji administracyjnej). Za wlasciwy przedmiot postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego — tj. za spraw¢ sgdowoadministracyjng — nalezy
uzna¢ potencjalny stan hierarchicznej zgodnos$ci z prawem przedmiotu sporu
(ptaszczyzna wewnetrzna), ktory w nastgpstwie wniesienia srodka zaskarzenia
i zawartych w nim twierdzen prawnych skarzacego (ptaszczyzna zewnetrzna)
zostat przyjety do rozpoznania przez sad administracyjny (Kaminski 2009,
25-217).

cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2019 r. poz. 293); 5) zezwolen
na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego wydawanych przez konsulow.
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5. PODSTAWOWE ZASADY POSTEPOWANIA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO W POLSCE

Jak zostato juz wskazane, polski model sgdownictwa administracyjnego opie-
ra si¢ w istocie na wypracowanym w Austrii modelu ,,panstwa administracyjnego”
(das Verwaltungsstaatsmodell; Merkl 1927, 66). W wyniku reformy ustrojowej
(Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012; np. Thienel 2013, 1in.,231in.,591n.;
z polskiej literatury — zob. np. Krawczyk 2013, 31-46) austriackie sagdownictwo
administracyjne zblizyto si¢ do modelu ,,panstwa sadowniczego” (das Justizsta-
atsmodell). Polski ustawodawca nie zmienit jednak dotychczasowego modelu.
Podstawowe zasady postepowania sgdowoadministracyjnego w Polsce sa nadal
konsekwentnie ksztaltowane przez klasyczny model panstwa administracyjnego,
z modyfikacjami i wyjatkami (szerzej Kaminski 2015, 16 i n.).

Zasady te mozna podzieli¢ na trzy gtéwne grupy. Pierwsza grupa obejmuje
zasady, ktore okreslaja relacje miedzy sadownictwem administracyjnym a admini-
stracja. Sa to zasady: 1) sprawowania sagdowej kontroli administracji pod wzgledem
zgodnosci z prawem — zasada kontroli prawnej (art. 1 § 2 VwGO); 2) sadowej kon-
troli a posteriori (nastepczej); 3) ograniczonej klauzuli generalnej przy ustalaniu
wlasciwosci sagdow administracyjnych i zasady wyliczenia (enumeracji) zaskar-
zalnych dziatan i zaniechan administracji (art. 3 § 21 § 3 P.p.s.a. ); 4) specjalizacji
sadownictwa administracyjnego (kontrola administracyjna jest jedynym zadaniem
sadow administracyjnych; Adamovich, Funk 1980, 349); 5) modelu weryfikacyj-
nego sagdownictwa administracyjnego (np. Kmieciak 2017, 4 i n.); 6) kasacyjnych
uprawnien orzeczniczych sadow administracyjnych, z odstgpstwami na rzecz me-
rytorycznych kompetencji w sprawach administracyjnych (art. 145—151a P.p.s.a.).

Druga grupa obejmuje zasady, ktore okreslaja relacje miedzy drogg sagdowo-
administracyjng a droga administracyjna. Mozna tu wskazac nastgpujace zasady
kardynalne: 1) zasad¢ wyczerpania drogi administracyjnej jako warunek dopusz-
czalnos$ci otwarcia drogi sadowe;j'; 2) zasade czasowych granic otwarcia drogi
sadowej'; 3) zasade ograniczonego modelu podmiotowego (ochrony praw pod-
miotowych) sagdownictwa administracyjnego; zasada skargowosci i subiektywna
legitymacja skargowa majg znaczenie jedynie w fazie uruchomienia postgpowania
przed sadem administracyjnym, natomiast w fazie rozpoznawczej i orzeczniczej
tego postgpowania dominuje obiektywna kontrola prawna; 4) zasady zwigzania
sadu granicami sprawy administracyjnej, ktorej dotyczy skarga (sprzeciw), oraz
niezwigzania zarzutami i wnioskami skargi/sprzeciwu (art. 134 § 1 P.p.s.a.); sad
administracyjny jest uprawniony do stosowania z urzgdu przewidzianych ustawg

15 Zgodnie z art. 52 § 1 P.p.s.a. skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia,
jezeli stuzyty one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wilasciwym w sprawie, chyba
ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka.

1® Przyktadowo, skarge na decyzj¢ wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia jej dorgczenia
skarzgcemu (zob. art. 53 § 1 P.p.s.a.).
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srodkdéw w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktow lub czynnosci
wydanych lub podje¢tych we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach
sprawy, ktérej dotyczy skarga (np. decyzja organu administracji pierwszej instancji),
jezeli jest to niezbedne dla koncowego jej zatatwienia (art. 135 P.p.s.a.); 5) zasady
ograniczonej kognicji stanu faktycznego sprawy i zakazu uwzgledniania ,,nowosci”
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym; ze wzgledu na zasade zwigzania admi-
nistracyjnymi ustaleniami faktycznymi nowe wnioski dowodowe sg wykluczone;
nowe dowody moga dotyczy¢ wyltacznie faktow zwigzanych z naruszeniem lub nie-
naruszeniem prawa przez organy administracji (por. art. 106 § 3 Pp.s.a.); 6) zasad¢
kontroli nastepczej wedlug stanu prawnego obowiazujacego w chwili wydania aktu;
7) zasade niesuspensywnosci srodkow prawnych (art. 61 § 1 P.p.s.a.); skarga nie ma
skutku zawieszajacego, jednak organ moze co do zasady wstrzymaé¢ wykonanie
aktu/czynnosci (art. 61 § 2 P.p.s.a.); rowniez przepisy szczegolne moga wykluczaé
dopuszczalno$¢ zawieszenia wykonania lub je nakazywacé; po otrzymaniu skargi
sad moze na wniosek skarzacego zarzadzi¢ wstrzymanie wykonania aktu w catosci
lub w czesci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrocenia skutkow (art. 61 § 3 P.p.s.a.).

Do trzeciej grupy mozna zaliczy¢ zasady, ktore maja charakter uzupetniajacy
lub konkretyzujacy. Nalezg do nich przede wszystkim: 1) zasada inkwizycyjnosci
(art. 106 § 31 art. 133 § 1 zd. 1 P.p.s.a.); 2) zasada ograniczonej dyspozycyjnosci
(art. 60 P.p.s.a.; skarzacy moze cofng¢ skarge, a sad jest zasadniczo zwigzany
ta czynnoscia, jednakze sad uznaje cofnigcie skargi za niedopuszczalne, jezeli
zmierza ono do obejécia prawa lub spowodowatoby utrzymanie w mocy aktu
lub czynnosci dotknigtych wada niewaznosci); 3) zasada koncentracji procesowej
(art. 7 P.p.s.a.); 4) zasada ustnosci (art. 90 § 1 P.p.s.a.: jezeli przepis szczegdlny
nie stanowi inaczej, sad orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie); 5) zasada
bezposredniosci (art. 136 P.p.s.a.: wyrok moze by¢ wydany jedynie przez s¢dzidw,
przed ktorymi odbyla sie rozprawa poprzedzajaca bezposrednio wydanie wyro-
ku) oraz 6) zasada jawnosci (art. 90 P.p.s.a.: posiedzenia sgdowe sa jawne, chyba
Ze przepisy szczegodlne stanowia inaczej).

W przeciwienstwie do niemieckich rozwigzan normatywnych w polskim sy-
stemie prawnym nie przewidziano odrebnych rodzajoéw skarg. Otwarto$¢ niemie-
ckiego systemu rodzajéw skarg wigze si¢ z ,,wtasciwg” klauzulg generalng okre-
$lajacg dopuszczalnos¢ drogi sadowoadministracyjnej (np. Hufen 1998, 232-233).
Skarga przewidziana w P.p.s.a jest jednolitg instytucja procesowa, ktore podlega
kategoryzacji jedynie ze wzgledu na zréznicowanie przedmiotow zaskarzenia
(art. 3 § 21 3 P.p.s.a.). Mozna zatem rozr6zni¢ skargi na decyzje administra-
cyjne, skargi na postanowienia itd. Warunki dopuszczalno$ci skarg 1 sposéb ich
uwzglednienia (zasadno$ci) nie sg zatem zalezne od rodzaju skargi. Tre§¢ wy-
rokow uwzgledniajacych skargi jest powiazana z prawnie okreslonymi (przede
wszystkim w P.p.s.a.) podstawami uwzglednienia skargi, ktore odpowiadajg pew-
nym kategoriom naruszenia prawa (zob. np. art. 145 § 1 P.p.s.a.).
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Trzeba tez zaznaczy¢, ze krag uczestnikow postgpowania przed polskim sa-
dem administracyjnym rozni si¢ od rozwigzan przyjetych w tym zakresie w pra-
wie niemieckim. Stronami postgpowania sagdowoadministracyjnego sg: organ ad-
ministracji, ktorego akt lub czynno$¢ zaskarzono, oraz skarzacy (art. 32 P.p.s.a.).
Instytucja skarzacego jest zroznicowana ze wzgledu na rodzaj jego legitymacji.
Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje legitymacji: materialng (subiektywng) i formalna
(obiektywng). Pierwsza przystuguje skarzacemu (bez wzgledu na rodzaj przed-
miotu zaskarzenia), jezeli ma on ,,interes prawny we wniesieniu skargi” (art. 50
§ 1 Pp.s.a.). Tak szerokiego sformutowania warunku legitymacji nie mozna utoz-
samia¢ z klasycznym subiektywnym modelem sadownictwa administracyjnego.
O ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, prawo wniesienia skargi przy-
shuguje kazdemu, kto moze wskaza¢ podstawe prawng swego interesu, a wigc
nie tylko temu, ktory twierdzi, ze jego prawa zostaty naruszone przez akt ad-
ministracyjny (dziatanie lub zaniechanie organu administracji). Drugi rodzaj le-
gitymacji przystuguje stronom formalnym, ktore sa przedstawicielami interesu
publicznego. Sa to: prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka, organizacja spoteczna (np. zrzeszenie, stowarzyszenie), ktora uczestni-
czyla w postepowaniu administracyjnym, inne podmioty formalne (przewidziane
w przepisach szczeg6lnych, np. organy administracji). Kolejng grupe uczestnikow
postepowania sgdowoadministracyjnego tworzy normatywna kategoria ,,uczest-
nikéw na prawach strony” (art. 8 i art. 33 P.p.s.a.). Obejmuje ona: 1) uczestnikow
obligatoryjnych, ktérzy uczestnicza ipso iure w procesie sagdowym — sa to osoby,
ktore uczestniczyly w postgpowaniu administracyjnym i nie wniosty skargi, je-
zeli ,,wynik” procesu sadowego dotyczy ich interesu prawnego; 2) uczestnikow
fakultatywnych, ktorzy biorg udzial w postepowaniu sgdowym na podstawie ich
o$wiadczenia lub dopuszczenia postanowieniem sgdu administracyjnego — sg to:
a) strony postepowania administracyjnego, ktére zawiadamia si¢ publicznie o ak-
tach i czynnos$ciach procesowych; b) osoby, ktore nie braty udziatu w postepowa-
niu administracyjnym, jezeli ,,wynik” postgpowania sgdowego dotyczy ich inte-
resu prawnego; ¢) organizacje spoteczne w sprawach dotyczacych innych osob;
d) prokurator; €) Rzecznik Praw Obywatelskich; e) Rzecznik Praw Dziecka.

W poréwnaniu z innymi systemami prawnymi!” w polskim postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym w niewielkim stopniu uregulowano szczegolne rodzaje poste-
powan. Polski ustawodawca odrgbnie uregulowat jedynie postepowanie mediacyjne
(art. 115-118 P.p.s.a.), postgpowanie uproszczone (art. 119-122 P.p.s.a.)” oraz poste-
powanie ze sprzeciwu na decyzje kasacyjna (art. 64a-64e P.p.s.a.). Postepowanie
mediacyjne nie ma w praktyce niemal Zadnego znaczenia. Postepowanie to moze

17 Zob. np. austriackie rozwigzanie: ,,Verfahren in Verwaltungsstrafsachen” (§§ 37-52) w usta-
wie: Bundesgesetz iiber das Verfahren der Verwaltungsgerichte (BGBL. I Nr. 33/2013).

18 Uproszczenie polega na tym, ze sprawa moze by¢ rozstrzygnigta bez rozprawy, np. w spra-
wach ze skarg na bezczynno$¢ organow administracji i przewlektos¢ postepowania lub za zgoda
stron i uczestnikow.
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by¢ przeprowadzone na wniosek skarzacego lub organu administracji. Na podstawie
ustalen co do sposobu zatatwienia sprawy uzgodnionego pomigdzy skarzacym a or-
ganem (przed mediatorem, ktoérym jest wybrana przez strony osoba prywatna) organ
uchyla lub zmienia zaskarzony akt (lub wykonuje czynno$¢). Uzgodnione ustalenia
nie sg rodzajem ugody sadowoadministracyjnej. Nowy akt (nowa czynnos$¢) moze
zosta¢ zaskarzony przez skarzacego w drodze wniesienia nowej skargi.

Jak juz wyzej zaznaczono, dla polskiego postgpowania przed sadem admi-
nistracyjnym charakterystyczne jest postgpowanie dowodowe o ograniczonym
i uzupeiniajagcym jedynie charakterze. Jest to zgodne z modelem nast¢pczej sa-
dowej kontroli administracji. W postepowaniu przed sadem administracyjnym
mogg zosta¢ dopuszczone, z urzedu lub na wniosek stron, jedynie dowody z do-
kumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci (zwia-
zanych z kwestig zgodnosci z prawem przedmiotu zaskarzenia) i nie spowoduje
to nadmiernego przedtuzenia postgpowania w sprawie (por. art. 106 § 3 P.p.s.a.).
Zgodnie z zasada dziatania urzedowego (tzw. zasada inkwizycyjnosci) sagd admi-
nistracyjny bada stan faktyczny z urzedu, nie bedac zwigzanym o§wiadczeniami
i wnioskami dowodowymi stron (uczestnikow postepowania).

Co do zasady sad administracyjny rozstrzyga sprawe po przeprowadzeniu
ustnej i publicznej rozprawy, o ile przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej (por.
art. 90 § 1 P.p.s.a.). Wyjatki od tej zasady (rozstrzygnigcie sagdu administracyjne-
g0 na posiedzeniu niejawnym/bez rozprawy) dotycza gldwnie: 1) postgpowania
uproszczonego (art. 120 P.p.s.a.); 2) orzeczen sadu niebedacych wyrokami (po-
stanowienia); 3) orzeczen NSA wydawanych w postepowaniu kasacyjnym lub
zazaleniowym w okreslonych przypadkach (art. 182 P.p.s.a); 4) orzeczen NSA
wydawanych w postepowaniu ze skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia (art. 285 P.p.s.a.); 5) przypadkow, w ktorych ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo zwigzane z pandemig COVID-19 oraz na zarzadzenie
przewodniczacego, sprawe nalezy rozpoznaé niejawnie, jezeli rozprawy nie mozna
przeprowadzi¢ za pomoca wideokonferencji'.

6. ROZSTRZYGNIECIA POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH,
ICH ZASKARZALNOSC, PRAWOMOCNOSC I WYKONALNOSC

Polski sad administracyjny podejmuje rozstrzygniecia w drodze postanowie-
nia lub wyroku (orzeczenia). Sprawa sgdowoadministracyjna jest rozstrzygana
przez sad wyrokiem (art. 132 P.p.s.a.), o ile przepis nie stanowi inaczej (np. NSA
rozstrzyga spory o wlasciwos$¢ i kompetencyjne w drodze postanowienia — zob.

19 Zob. art. 15zzs* ust. 2 i 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374, ze zm.).
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art. 15 § 2 P.p.s.a.). Ta kategoria orzeczen obejmuje przede wszystkim wyroki
pozytywne i negatywne (tj. wyroki w przedmiocie skarg i ze sprzeciwow). Jezeli
nie ma podstaw do wydania wyroku, sad administracyjny orzeka w drodze po-
stanowienia (por. art. 160 P.p.s.a.).

Skargi (sprzeciwy) sa co do zasady uwzgledniane przez wyroki kasacyjne.
Przyktadowo, sad administracyjny uchyla decyzj¢ administracyjng (postanowie-
nie) w calosci lub w czesci, stwierdza jej niewaznos¢ lub wydanie jej z naru-
szeniem prawa (jezeli speinione sg ku temu przestanki okreslone w Kodeksie
postgpowania administracyjnego lub w innych ustawach) (art. 145 § 1 P.p.s.a).
Wyjatkowo sad moze w wyroku — oprocz uchylenia lub stwierdzenia niewazno$ci
decyzji — rowniez umorzy¢ postgpowanie administracyjne (art. 145 § 3 P.p.s.a.).

Zasada kasacyjnych uprawnien orzeczniczych sgdéw administracyjnych zo-
stala ograniczona przepisami szczeg6lnymi. W teorii polskiego prawa admini-
stracyjnego procesowego podkresla sig, ze tzw. merytoryczne uprawnienia sgdu
administracyjnego w odniesieniu do sprawy administracyjnej sg tylko odmiang re-
formatoryjnej sadowej kontroli administracji. Sad administracyjny nie rozstrzyga
bezposrednio w samej sprawie administracyjnej i sprawa ta nie jest przejmowana
przez sad do rozstrzygniecia. W tym modelu sad administracyjny jest uprawniony
jedynie do posredniego orzekania merytorycznego w sprawie administracyjnej
(Kaminski 2015, 26—27). Sad administracyjny moze wi¢c, bez bezposredniego
rozstrzygniecia tej sprawy, orzec o obowigzku organu administracji do wydania
nowej decyzji administracyjnej (postanowienia) w okreslonym przez sad termi-
nie, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy administracyjnej. W takim
przypadku sad wskazuje w orzeczeniu ,,sposob zatatwienia sprawy lub jej roz-
strzygniecie”, chyba Ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu (art. 145a
§ 1 P.p.s.a.). Wyrok sadu nie wchodzi w miejsce zaskarzonego aktu administracyj-
nego, ani go nie zastepuje. Jezeli nowa decyzja administracyjna (postanowienie)
nie zostanie wydana w wyznaczonym terminie, skarzacy moze przez wniesienie
nowej skargi zada¢ stwierdzenia istnienia lub nieistnienia uprawnienia lub obo-
wigzku. Wyrok stwierdzajacy zostanie wydany ,,jezeli pozwalajg na to okolicz-
nosci sprawy” (por. art. 145a § 3 P.p.s.a.). Podobne uprawnienia do posredniego
rozstrzygania merytorycznego przystuguja sagdowi administracyjnemu w nastgpu-
jacych sprawach: 1) ze skarg na inne akty lub czynnosci (z zakresu administracji
publicznej), ktore dotycza uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepiséw
prawa oraz ktore nie zostaly wydane w sformalizowanym postepowaniu admini-
stracyjnym (art. 146 § 2 w zw. z art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.); 2) ze skarg na bezczyn-
no$¢ organdéw administracji (przewleklos¢ postepowania) (art. 149 § 1b P.p.s.a.);
3) ze skarg na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnosé
organu/przewlekto$¢ postepowania (art. 154 § 2 P.p.s.a.).

Wyroki i konczace postepowanie postanowienia sadu sa zasadniczo zaskar-
zalne. Mozna je zaskarzy¢ w drodze skargi kasacyjnej do NSA, o ile ustawa
— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nie stanowi inaczej



188 Marcin Kamirski

(art. 173 § 1 P.p.s.a.). Niektore postanowienia konczace i niekonczace postepo-
wania (np. procesowe) mogg by¢ (w przypadkach przewidzianych w ustawie pro-
cesowej) zaskarzone w drodze zazalenia do NSA (zob. w szczegolnosci art. 194
§ 1 P.p.s.a.). Inne postanowienia, ktore nie podlegaja zaskarzeniu, moga zostac
poddane kontroli przez NSA, jezeli ten sad orzeka w sprawie w drugiej instancji,
ze skargi kasacyjnej (por. art. 168 § 2 P.p.s.a.). Wniesienie skargi kasacyjnej (za-
zalenia) wstrzymuje prawomocnos¢ zaskarzonych rozstrzygnieé. Zazalenie nie
jest srodkiem suspensywnym (nie ma skutku zawieszajacego), tj. wykonanie za-
skarzonego postanowienia nie zostaje zawieszone przez wniesienie tego srodka
prawnego (WSA moze jednak wstrzymac jego wykonanie — zob. art. 196 P.p.s.a.).

Skarga kasacyjna (art. 173—193 P.p.s.a.) i zazalenie (art. 194—198 P.p.s.a.)
na rozstrzygnigecia WSA sg zwyktymi srodkami prawnymi w postgpowaniu sa-
dowoadministracyjnym. Sad odwotawczy (NSA) jest uprawniony do wydania wy-
roku (lub postanowienia) o oddaleniu skargi kasacyjnej (lub zazalenia) jako bez-
zasadnej, uchylenia zaskarzonego wyroku (lub postanowienia) lub samodzielnego
rozstrzygnigcia sprawy sadowoadministracyjnej; NSA uchyla zaskarzony wyrok
i rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy zostala dostatecznie wyjasniona
(zob. art. 184—185, art. 188—189, art. 197 § 2 P.p.s.a.). Sad jest zwigzany granica-
mi skargi kasacyjnej, ale z urzedu bierze pod uwagg niewaznos¢ postegpowania
pierwszej instancji (art. 183 § 1 P.p.s.a.). Ponadto NSA jest obowigzany uchyli¢ za-
skarzony wyrok i odrzuci¢ skarge lub umorzy¢ postepowanie sagdowoadministra-
cyjne, jezeli przyczyny odrzucenia skargi lub umorzenia postepowania istnialy juz
W postepowaniu w pierwszej instancji (art. 189 P.p.s.a.). Postepowanie kasacyjne
i zazaleniowe moze by¢ umorzone rowniez postanowieniem (m.in. w przypadku
cofnigcia skargi kasacyjnej lub zazalenia).

Do nadzwyczajnych $srodkow ochrony prawnej przystugujacych od prawo-
mocnych wyrokow i prawomocnych postanowien konczacych postgpowanie,
wydanych przez WSA lub NSA, naleza: 1) skarga o wznowienie postepowania
(art. 270285 P.p.s.a.); 2) skarga o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia (WSA i — wyjatkowo — NSA, jezeli niezgodnos$¢ z prawem wy-
nika z razgcego naruszenia prawa Unii Europejskiej; zob. art. 285a-2851 P.p.s.a.);
3) wniosek Prezesa NSA o uniewaznienie (uchylenie) prawomocnego orzeczenia
wydanego w sprawie, ktéra ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podlegata
orzecznictwu sagdu administracyjnego w chwili orzekania (art. 172 P.p.s.a.).

Rozstrzygnigcia (wyroki, postanowienia) sagdu administracyjnego stajg si¢
prawomocne, jezeli nie podlegaja zaskarzeniu (art. 168 § 1 P.p.s.a.). Prawomocne
sa wszystkie rozstrzygniecia NSA. Rozstrzygnigcia WSA z kolei stajg si¢ prawo-
mocne w nastepujacych przypadkach: 1) jesli sa niezaskarzalne; 2) po upltywie ter-
minu zaskarzenia, takze w odniesieniu do cze¢sci rozstrzygniecia, ktdre nie zostato
zaskarzone (por. art. 168 § 3 P.p.s.a.); 3) jezeli srodek zaskarzenia (skarga kasa-
cyjna, zazalenie) zostat oddalony przez NSA; 4) jezeli postgpowanie odwotawcze
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(postgpowanie kasacyjne, postepowanie zazaleniowe) przed NSA zostato umorzo-
ne (przede wszystkim z powodu cofnigcia srodka prawnego).

Wykonalno$¢ orzeczen w kasacyjnym modelu sgdownictwa administracyj-
nego rozumiana jest specyficznie. W szerokim znaczeniu mozna przyjac, ze wy-
konaniu podlega nie tylko rozstrzygnigcie sadu administracyjnego, ktore dotyczy
ustalenia kosztow czy nalozenia kar pieni¢znych, ale takze takie rozstrzygnigcie,
ktore wymaga dzialania organu administracji na drodze postgpowania administra-
cyjnego w tej samej sprawie administracyjnej (por. art. 286 P.p.s.a.). Organy ad-
ministracji s3 obowigzane do skorzystania z b¢dacych w ich dyspozycji sSrodkow
prawnych w celu niezwlocznego wprowadzenia stanu prawnego odpowiadajacego
ocenie prawnej wyrazonej w prawomocnym orzeczeniu sagdu administracyjnego
(por. art. 153 i art. 170 P.p.s.a.).

7. WYZWANIA I PERSPEKTYWY REFORM SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO W POLSCE

Odnoszgc si¢ do tendencji rozwojowych w europejskim sgdowni-
ctwie administracyjnym (np. Kmieciak 2014, 398 i n.), mozna wskaza¢
na aktualne wyzwania i potencjalne perspektywy reform polskiego postepowania
sadowoadministracyjnego.

Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze chroniczne przecigzenie NSA i koniecz-
nos$¢ przyspieszenia procesu odwotawczego (tj. kasacyjnego) przed tym sagdem
to jedne z najwazniejszych problemow polskiego postepowania przed sagdami ad-
ministracyjnymi. W $wietle art. 176 ust.l Konstytucji (,,Postgpowanie sadowe jest
co najmniej dwuinstancyjne”) polski ustawodawca co do zasady nie jest uprawnio-
ny do wylaczenia mozliwosci uruchomienia procesu sadowego w drugiej instancji.
Poniewaz NSA jest sadem odwolawczym w sprawach sagdowoadministracyjnych,
strony 1 uczestnicy postgpowania przed WSA majg prawo do wniesienia skargi
kasacyjnej. Wynika z tego, ze NSA nie mozna przyznac¢ uprawnienia do wydania
orzeczenia wstepnego o dopuszczalnosci skargi kasacyjnej (np. tylko w przypad-
ku kwestii prawnych o zasadniczym znaczeniu). Okolicznos$¢ ta spowodowata
ogromne zalegto$ci w rozpoznaniu skarg kasacyjnych. Na koniec 2020 r. zalegto-
$ci te wzrosty do 26 714 skarg kasacyjnych. Trzeba mie¢ swiadomos$é, ze NSA
liczy 127 sgdzidw (obecnie obsadzanych jest ok. 100 stanowisk) i ze mozliwosci
zwickszenia efektywnosci w rozstrzyganiu spraw przez ten sad zostaly wyczerpa-
ne. Nowelizacja art. 188 P.p.s.a. z 2015 r., ktéra prowadzita do zwigkszenia zakresu
reformatoryjnego orzekania przez NSA, okazata si¢ niewystarczajaca. Natomiast
rozszerzenie mozliwosci rozpoznania skarg kasacyjnych na posiedzeniach nie-
jawnych (por. art. 182 P.p.s.a.) miato jedynie niewielki wptyw na przyspieszenie
postepowania przed tym sgdem.
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Po drugie, nalezy podkresli¢, ze zwigkszenie efektywnosci ochrony praw-
nej przed sagdem administracyjnym pozostaje wcigz problemem aktualnym. Za-
sada kasatoryjnosci polskiego sadownictwa administracyjnego jest prima facie
zgodna z wymogami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze sad administracyjny powinien posiada¢ szerokg kompeten-
cje orzeczniczg w rozumieniu art. 6 EKPC. W niektdérych sprawach administra-
cyjnych pojawiajg si¢ watpliwosci, czy kasacyjne uprawnienia orzecznicze sagdu
administracyjnego i jego ograniczone kompetencje do badania stanu faktycznego
sprawy mozna uzna¢ za wystarczajace do zagwarantowania skutecznej ochro-
ny prawnej. Watpliwosci te zostaty poglebione przez Trybunat Sprawiedliwos$ci
UE na ptaszczyznie prawa unijnego m.in. w zwigzku z dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspol-
nych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wyr. Wielkiej [zby
z 29 lipca 2019 r., C-556/17 Torubarov, ECLI:EU:C:2019:626). Polski model po-
sredniego orzekania merytorycznego przez sad administracyjny mozna w tym
zakresie uzna¢ za niewystarczajacy.

Po trzecie, wazne jest zwrocenie uwagi na problemy ograniczenia publicz-
nego i ustnego rozpoznania sprawy przez sad administracyjny w dobie pandemii.
Wprowadzenie zasady, ze kazda sprawa sgdowa moze by¢ rozpoznana na posie-
dzeniu niejawnym ze wzgledu na bezpieczenstwo epidemiczne (o ile rozprawa
nie moze by¢ przeprowadzona w drodze wideokonferencji)*’, mogtoby zostac
ocenione jako naruszenie wymogu wynikajacego z art. 6 ust. 1 EKPC, zgodnie
z ktorym sad powinien rozpoznac¢ spraw¢ w sposob jawny. Stan ten wymaga
rozsgdnego wywazenia intereso6w zbiorowych i indywidualnych w odniesieniu
do ,,prawa do rzetelnego procesu sadowego”.

BIBLIOGRAFIA

Adamovich, Ludwig K. Bernd-Christian Funk. 1980. Allgemeines Verwaltungsrecht. Wien—-New
York: Springer.

Bauer, Ina. 2013. ,,Die Entstehung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Baden”. Verwaltungsbldtter:
4-13.

Borkowski, Janusz. 1988. ,,Model normatywny sadowej kontroli administracji panstwowej w Pol-
sce”. Studia Prawno-Ekonomiczne XLI: 6-38.

Borkowski, Janusz. 2008. W Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Red. Barbara
Adamiak, Janusz Borkowski. Warszawa: LexisNexis.

Detterbeck, Steffen. 1995. Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im dffentlichen Recht.
Grundlagen des Verfahrens vor den allgemeinen Verwaltungsgerichten und vor dem Bundes-
verfassungsgericht. Tiibingen: Mohr Siebeck.

Emmert, Rudolf. 1997. ,.Die Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Bayern bis 1945”.
Bayerische Verwaltungsbldtter 43: 8—12.

20 Zob. art. 15zzs* ust. 2 i 3 ustawy z 2 marca 2020 r.



Reformy sadownictwa administracyjnego w Polsce 191

Hauser, Roman. Katarzyna Celinska-Grzegorczyk. 2016. ,,Sady administracyjne a system sadow-
nictwa powszechnego”. W System prawa administracyjnego. T. 10. Sqgdowa kontrola admi-
nistracji publicznej. Red. Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski, Andrzej Wrébel. 97-130.
Warszawa: C.H.Beck.

Herrnritt, Rudolf. 1921. Grundlehren des Verwaltungsrechtes. Mit vorzugsweiser Beriicksichtigung
der in Osterreich (Nachfolgestaaten) geltenden Rechtsordnung und Praxis dargestellt. Tiibin-
gen: Mohr Siebeck.

Hufen, Friedhelm. 1998. Verwaltungsprozessrecht. Miinchen: C.H.Beck.

Ibler, Martin. 2019. ,,Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Wiirttemberg”. W Handbuch
der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa Handbuch. Red.
Karl-Peter Sommermann, Bert Schaffarzik. 325-385. Berlin-Heidelberg: Springer.

Jabloner, Clemens. 1994. ,,Die Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich”. Oster-
reichische Juristen-Zeitung 10: 329-339.

Kaminski, Marcin. 2009. ,,0 istocie poje¢cia sprawy sadowoadministracyjnej”. Przeglgd Prawa
Publicznego 10: 6-27.

Kaminski, Marcin. 2015. ,,Zasady orzekania co do istoty sprawy sadowoadministracyjnej”. Prze-
glgd Prawa Publicznego 5: 6-34.

Kaufmann, Marcel. 2002. Untersuchungsgrundsatz und Verwaltungsgerichtsbarkeit. Tibingen:
Mohr Siebeck.

Kmieciak, Zbigniew. 2014. ,,Europejskie standardy prawa do sadu w sprawach z dziedziny admini-
stracji publicznej”. W System prawa administracyjnego. T. 3. Europeizacja prawa administra-
cyjnego. Red. Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski, Andrzej Wrobel. 397-464. Warszawa:
C.H.Beck.

Kmieciak, Zbigniew. 2017. ,Idea sadowej kontroli administracji publicznej — przeglad rozwia-
zan europejskich”. W Polskie sqdownictwo administracyjne — zarys systemu. Red. Zbigniew
Kmieciak. 1-21. Warszawa: C.H.Beck.

Kneihs, Benjamin. Christoph Urtz. 2015. Verwaltungsgerichtliche Verfahren. Wien: LexisNexis.

Krawczyk, Agnieszka. 2013. ,,Reforma sagdownictwa administracyjnego w Austrii”. Parnstwo i Pra-
wo 4: 31-46.

Krawczyk, Agnieszka. 2017. ,,Ewolucja, ustrdj i podstawowe zatozenia funkcjonowania sadowni-
ctwa administracyjnego w Polsce”. W Polskie sqdownictwo administracyjne — zarys systemu.
Red. Zbigniew Kmieciak. 22—72. Warszawa: C.H.Beck.

Krawczyk, Agnieszka. Red. 2022. Reformen der Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Léndern der
jungen Demokratie. Warszawa: C.H.Beck.

Langrod, Jerzy Stefan. 1928. Problemy sgdownictwa administracyjnego. Krakow: Krakowska Spot-
ka Wydawnicza.

Lienbacher, Georg. 1990. ,,Der Status des Verwaltungsrichters in Osterreich”. Zeitschrift fiir Rechts-
vergleichung: 70-111.

Menger, Christian-Friedrich. 1963. ,,Zur Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutsch-
land”. Die dffentliche Verwaltung 19/20: 726-729.

Merkl, Adolf. 1927. Allgemeines Verwaltungsrecht. Wien—Berlin: Springer.

Olechowski, Thomas. 2014. ,Historische Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Oster-
reich”. W Handbuch der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Red. Johannes Fischer, Katharina Pabel,
Nicolas Raschauer. 3-36. Wien: Jan Sramek Verlag.

Schmitt Glaeser, Walter. Hans-Detlef Horn. 1997. Verwaltungsprozessrecht. Kurzlehrbuch mit Sy-
stematik zur Fallbearbeitung. Stuttgart—Miinchen: Boorberg.

Sydow, Gernot. 2001. ,,Die Revolution von 1848/49. Ursprung der modernen Verwaltungsgerichts-
barkeit”. Verwaltungsarchiv 92: 389-404.



192 Marcin Kaminski

Tarnowska, Anna. 2006. ,,Sadownictwo administracyjne II RP a pruski model sadownictwa admini-
stracyjnego”. Studia z Dziejow Panstwa i Prawa Polskiego 9: 415-444.

Thienel, R. 2012. Neuordnung der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Die Reform der Verwaltungsge-
richtsbarkeit durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012. Wien: LexisNexis.

Tkaczynski, Jan Wiktor. 2016. ,,Der lange Neuanfang der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen nach
dem Zweiten Weltkrieg”. Przeglqgd Prawa Konstytucyjnego 6: 235-246.

Tkaczynski, Jan Wiktor. 2019. ,,Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen”. W Handbuch
der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa Handbuch. Red.
Karl-Peter Sommermann, Bert Schaffarzik. 1489—1507. Berlin—Heidelberg: Springer.

Ule, Carl Hermann. 1971. Verwaltungsprozessrecht. Ein Studienbuch. Miinchen: Beck.

Wos, Tadeusz. Red. 2017. Postgpowanie sgdowoadministracyjne. Warszawa: Wolters Kluwer.

Wyrzykowski, Mirostaw. 1983. Sgdownictwo administracyjne w PRL. Warszawa: Wydawnictwo
Prawnicze.



ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA 98, 2022

https://doi.org/10.18778/0208-6069.98.13
E

cloP
Member since 2018

Anna Chmielarz-Grochal 13714
https://orcid.org/0000-0003-4667-9410

PROJEKTY REFORM SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W POLSCE

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

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

THE PROPOSALS OF ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS
IN POLAND

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

Keywords: administrative judiciary, Supreme Administrative Court, voivodship (regional)
administrative courts, judiciary reforms, reform proposals.

" Uniwersytet £.6dzki, achmielarz@wpia.uni.lodz.pl

. © by the author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article is
@gaemam’gn s an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

[193]


https://orcid.org/0000-0003-4667-9410
https://doi.org/10.18778/0208-6069.98.13 

194 Anna Chmielarz-Grochal

1. WPROWADZENIE

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

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

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

2. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W OKRESIE II RZECZYPOSPOLITEJ

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

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

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

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

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

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

3. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W LATACH 1944-1952

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

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

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

4. PROJEKTY I ZALOZENIA REFORM W LATACH 1956-1995

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6. PODSUMOWANIE

Istniejacy w Polsce model sadowej kontroli administracji to niewatpliwie
efekt ewolucji ustrojowej i kompetencyjnej sadownictwa administracyjnego
(Chlebny, Pigtek 2021, 17-36). Jest to model odrebnego od wtadzy wykonawczej,
niezaleznego, dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego o szeroko za-
kreslonej wlasciwosci (z okreslonymi ustawa wylaczeniami). Lezace u podstaw
utworzenia tego sagdownictwa w niepodleglej Polsce i jego pdzniejszych reform
zalozenia dotyczace ustroju, zakresu wtasciwosci sagdéw administracyjnych oraz
modelu orzekania i regut postgpowania byty realizowane z uwzglednieniem
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warunkow ustrojowych danego okresu historycznego. Nie bez wptywu na ksztatt
polskiego modelu sadowej kontroli administracji pozostawaly rozwigzania panstw
obcych. Prezentowane i dyskutowane — takze publicznie (w tym na tamach czaso-
pism prawniczych) — projekty owych reform wskazywaly na potrzebe utworzenia
jednolitego modelu sagdowej kontroli administracji jako szczegdlnej instytucji za-
pewniajacej ochrong praw podmiotowych jednostki i zabezpieczajacej obiektywny
porzadek prawny. Realizacja tego zadania nie byta tatwa z uwagi na przeobrazenia
ustrojowe i spoteczno-polityczne w Polsce. Niemniej jednak tworzone w réznych
okresach XX w. projekty reform sgdownictwa administracyjnego i toczaca si¢
wokot nich dyskusja potwierdzaty, ze powaznie postrzegana jest potrzeba utrwa-
lenia w praktyce legislacyjnej i $wiadomosci spotecznej takiego modelu sadowe;
kontroli administracji, ktoremu bedzie mozna przypisac trwatg warto$¢ w kontroli
zgodnosci z prawem administracji publicznej.

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

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

Streszczenie. Pozycja ustrojowa sadownictwa administracyjnego, w ksztalcie funkcjonuja-
cym od 2004 r., sytuuje t¢ instytucj¢ nie tylko w roli gwaranta legalnosci dzialania wtadzy pub-
licznej w konkretnym przypadku, lecz rowniez koherencji i funkcjonalnosci systemu prawa admi-
nistracyjnego jako takiego. Ochrona porzadku prawnego przez sady administracyjne w naturalny
sposOb wiaze si¢ z zagadnieniem stabilnos$ci praktyki orzeczniczej i odpowiedzialnos$cia sedziego
za tre$¢ orzeczenia, w dalszej kolejnosci ze skutecznoscig sadowoadministracyjnego stosowania
prawa. Problematyka ta plasuje si¢ tym samym na krawedzi réznych ptaszczyzn metodologicz-
nych, obejmujac takie watki analizy, jak: miejsce i rola sadéw administracyjnych we wspolczes-
nym porzadku prawnym (metoda konstytucyjno-prawna), model proceduralny sagdowego stoso-
wania prawa i jego efektywno$¢ (metoda administracyjno-prawna), czy tez teoretyczno-, a nawet
etyczno-prawne aspekty sadowego stosowania prawa. W swietle decyzyjnego modelu sagdowego
stosowania prawa zagadnienie dbatosci o tad prawny ujawnia si¢ ze szczegdlng moca w warstwie
ustalen walidacyjnych i interpretacyjnych, co nadaje istotne znaczenie motywom uzasadnienia,
zwlaszcza jesli wzia¢ pod uwage, ze wykonanie orzeczenia w zasadzie pozostaje poza kompeten-
cja sadu administracyjnego. Na tym tle autorzy zwracaja uwage na stosunkowo powsciagliwe ko-
rzystanie przez sady administracyjne z kompetencji reformatoryjnych i srodkow dyscyplinujacych
jako swego rodzaju rozwigzan ostatecznych. Pozwala to sformutowaé teze¢, ze sady administra-
cyjne zasadniczo chronig porzadek prawny sitg argumentow, nie za$ argumentem sity. Dzialania
zapewniajace pewno$¢ i skuteczno$¢ decyzji sadowego stosowania prawa traktuja zas jako srodki
ochrony porzadku prawnego.

Stowa kluczowe: sady administracyjne, porzadek prawny, pewno$¢ prawa, uzasadnienie,
kompetencje reformatoryjne.
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THE PROTECTION OF LEGAL ORDER BY ADMINISTRATIVE
COURTS

Abstract. The position of the administrative judiciary, as it has functioned since 2004, situates
this institution not only as a guarantor of the legality of public authority action in a given case, but
also of the coherence and functionality of the administrative law system as such. The protection
of the legal order by administrative courts is naturally related to the issue of the stability of the
judicial practice and the responsibility of the judge for the content of the ruling, and further to the
effectiveness of the judicial-administrative application of the law. Thus, this issue is situated on the
edge of different methodological planes, covering such threads of analysis as: the place and role of
administrative courts in the modern legal order (constitutional-legal method), the procedural model
of judicial application of law and its effectiveness (administrative-legal method), or theoretical and
even ethical-legal aspects of judicial application of law. In the light of the decisional model of
judicial application of law, the issue of care for legal order is revealed with particular force in the
layer of validation and interpretation findings, which gives significant importance to the reasons for
the justification, especially if one takes into account that the execution of the decision in principle
remains outside the competence of the administrative court. Against this background authors
pay attention on the relatively restrained use of reformatory powers and disciplinary measures
by administrative courts, as a kind of last resort legal remedy. This allows to maintain thesis that
administrative courts generally protect the legal order with the force of arguments rather than with
the argument of force. On the other hand, they treat measures to ensure the certainty and effectiveness
of decisions of judicial application of law as measures to protect the legal order.

Keywords: administrative courts, legal order, legal certainty, justification, reformatory powers.

Powotanie do zycia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Polsce w 1980 r.
zbieglo si¢ z glebokimi przemianami w Zyciu spotecznym i politycznym. Mimo
ze zasadnicza transformacja ustrojowa nabrata tempa niemal dekade pdzniej, nie
ulega watpliwosci, ze jej kierunek i zasadnicze zatozenia wykuwaty si¢ juz wczes-
niej, w toku powracajacych debat oraz stopniowych, coraz bardziej odwaznych
przeksztatcen instytucji dawnego systemu (Kmieciak 2010a, 219). Rok 2004 przy-
niost ze soba z kolei domkniecie glebokiej reformy, zapowiedzianej juz w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 443 ze zm.), w nastep-
stwie ktorej sadownictwo administracyjne niejako wybito si¢ na niepodlegtosc.
Mowa oczywiscie o ukonstytuowaniu dwuinstancyjnego sadownictwa admini-
stracyjnego, tj. w petni rozwinigtej, samodzielnej pod wzglgdem prawnym i in-
stytucjonalnym struktury wymiaru sprawiedliwosci, odpowiedzialnej za kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Rownolegle nastgpita paradygmatyczna dla
sedziow, w tym sagdow administracyjnych, zmiana optyki, wigzaca si¢ z akcesja
Polski do Unii Europejskiej (szerzej Wrobel 2010, 474—496). Mimo ze podstawowe
dla sadownictwa administracyjnego akty normatywne, zwlaszcza w plaszczyznie
proceduralnej, byly juz wielokrotnie nowelizowane, formuta modelu sadowej kon-
troli administracji wprowadzona w zycie w 2004 r. zasadniczo nie ulegta zmianie.
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Trudno na tym tle przeceni¢ wptyw reaktywowanego sagdownictwa admini-
stracyjnego na nasze myslenie o prawie, jego legitymizujacej funkeji i roli regula-
tora stosunkow spolecznych, zwlaszcza ze bardzo szybko okazalo sie, iz to wlasnie
zasady prawa beda dla sktadow orzekajacych drogowskazem (Hauser 2010, 157).
Jakkolwiek sady administracyjne nie sg jedynym filarem kontroli aparatu wladzy
wykonawczej (szerzej Zirk-Sadowski 2005a, 259-285), to mozna i nalezy je po-
strzega¢ jako kluczowe z perspektywy ochrony praw jednostki. Nalezy bowiem za-
uwazyé, ze z punktu widzenia podmiotu dochodzacego swoich praw w sporze z ad-
ministracja publiczng istotne jest przede wszystkim to, co sad wydobedzie z tresci
przepisow w rozpoznawanym stanie faktycznym (Kmieciak 2010a, 230). W ramach
swojej wlasciwos$ci sady administracyjne w zasadniczy sposob przyczyniajg si¢
wigc do spotecznego odbioru prawa, wywierajac zarazem przemozny wpltyw tak
na zmian¢ ideologii, jak 1 mechanizmy stosowania prawa przez administracje. Ju-
dycjalizacja prawa administracyjnego dokonuje si¢ na wielu poziomach, wsrod
ktorych wyrédzniono swego rodzaju nurty praktyki orzeczniczej: 1) porzadkujacy,
dotyczacy wyktadni podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, stanowiacych
ramy komunikacji administracji z obywatelem, takich jak uznanie administracyjne
czy zaufanie do organdéw panstwa; 2) prokonstytucyjny, zorientowany na zasadni-
cze podstawy ochrony praw podmiotowych jednostki i srodki temu celowi stuza-
ce, w tym zwlaszcza bezposrednie stosowanie konstytucji czy wyktadnia zgodna
z konstytucja; 3) prowolnosciowy, réwniez skoncentrowany wokot idei, zgodnie
z ktorg w panstwie praworzadnym dziatania wladzy publicznej musza znajdowac
wyrazne umocowanie w przepisie ustawy; 4) korygujacy, tj. zmierzajacy do usu-
wania kolizji i oczywistych bledow legislacyjnych, przy uwzglednieniu ratio legis;
5) proeuropejski, zapewniajacy spojnos$¢ krajowego porzadku prawnego z acquis
communautaire (Chréscielewski, Kmieciak 2005, 76—89).

Okazuje si¢ wigc, ze pozycja ustrojowa sagdow administracyjnych z Naczel-
nym Sadem Administracyjnym na czele, niejako ex definitione, sytuuje te insty-
tucje nie tylko w roli gwaranta legalnosci dziatania wladzy publicznej w kon-
kretnym przypadku, lecz rowniez koherencji i funkcjonalnosci systemu prawa
administracyjnego jako takiego. Odstania to tytutowe zagadnienie ochrony po-
rzadku prawnego w praktyce orzeczniczej. W badanym obszarze wspomniane
pojecie nie daje si¢ bowiem sprowadzi¢ li tylko do ochrony praworzadnosci,
zwlaszcza w waskim rozumieniu, oznaczajagcym przestrzeganie prawa przez or-
gany panstwowe (Opatek, Wroblewski 1991, 285).

Ochrona porzadku prawnego jest pojeciem bardzo pojemnym, w sktad kto-
rego wchodzi¢ mogg réznorodne zagadnienia, o odmiennym stopniu uogoélnienia,
poczawszy od zwigzanych z konkretnymi galeziami prawa, jak bezpieczenstwo
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publiczne (prawo konstytucyjne i administracyjne; Bien-Kacata 2015, 11 i n.) czy
pewnos¢ obrotu gospodarczego (Szczepka 2014, 36—45), a konczgc na kwestiach
teoretyczno- czy wrecz filozoficzno-prawnych, takich jak pewno$¢ prawa (Wojcie-
chowski 2014, rozdz. 1). Notabene pojecia te mozna zaliczy¢ do rodziny znaczen
w ujeciu Wittgenstein’owskim. Jak wskazuje Maciej Wojciechowski,

trudno terminologicznie odr6zni¢ wyrazenia, takie jak: ,,pewno$¢ prawa”, ,,bezpieczenstwo
prawne”, ,,zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przezen prawa”. Przeprowadzanie
szczegotowych dystynkcji byloby zbgdnym, scholastycznym (w pejoratywnym znaczeniu
tego stowa) ,,dzieleniem wtosa na czworo” (Wojciechowski 2014, rozdziat 1).

W powyzszym kontekscie zwlaszcza pojecie pewnosci prawa moze by¢ ko-
jarzone z ochrong porzadku prawnego, z uwagi na swoj uniwersalny wydzwiek
i silne zakotwiczenie w orzecznictwie, wlasnie w kontek$cie gwarancyjnej funk-
cji prawa (tak np. Zdyb 2018, 421-443). Mozna je przy tym wigzac z ptaszczyzna
formalna, ktadac nacisk na proceduralne aspekty obowigzywania i stosowania
prawa, co nawiasem mowigc jest dosy¢ naturalnym kierunkiem dla prawni-
kéw osadzonych w liberalno-demokratycznej wizji ustroju panstwa. Zwrot ku
proceduralnemu ujeciu prawa, tj. swego rodzaju ucieczka w dyskursywnosc¢,
pozwala bowiem odsung¢ prawo od ideologii, z r6znym skutkiem obiektywi-
zujac proces decyzyjny tak na poziomie stanowienia, jak i stosowania prawa.
Jest to jednak bron obosieczna, bo zarazem tworzy sie, przez ztozong konwen-
cjonalizacje procesow decyzyjnych, caty tancuch barier komunikacyjnych!, ha-
mujacych procesy artykutowania interesow grupowych (szerzej Zirk-Sadowski
2005b, 66—69)>. W aspekcie proceduralnym podstawowe pytania dotycza tego,
czy prawo ustanowit odpowiednio legitymizowany podmiot, czy dochowane
zostaty stosowne procedury w zakresie jego ksztaltowania, czy zostato odpo-
wiednio promulgowane. W dalszej kolejno$ci mozna zastanawiac sig, czy tak
uksztattowane regulacje prawne sg przejrzyste, jasne, czytelne, czy daja podsta-
wy do odszukania norm prawnych odpowiadajacych standardom tadu publiczne-
g0, a takze, jakie sag metody stosowania prawa, czy gwarantuja przewidywalnos¢
wynikow wyktadni oraz stabilno$¢ praktyki decyzyjnej. Innymi stowy, chodzi
tu o pewnos$¢ prawa we wszystkich trzech wymiarach: dynamicznej, komuni-
kacyjnej i kwalifikacyjnej (Brozek 2011, 24 i n.). Nietrudno dostrzec, Ze nie
sa to nomen omen neutralne aksjologicznie aspekty legitymizacji prawa, zwlasz-
cza jesli skonfrontowaé je z biezagcymi warunkami debaty polityczno-prawnej
dotyczacej roli i miejsca sadow jako regulatora zycia spotecznego, a w tym skali
ich zaangazowania w proces dystrybucji wladzy we wspotczesnym panstwie

! Najbardziej wymownym przejawem owych barier jest sytuacja, nie tak odlegta wszak
od warunkow wspotczesnych, w ktorej poszezegodlne instytucje konstytucyjne, zamiast si¢ uzu-
petniaé, wystepuja przeciwko sobie (zob. Barber 2013, 558—577).

2 Na tym tle mozna rozpatrywa¢ m.in. zrodta biezacego kryzysu debaty publicznej, rowniez
na poziomie instytucjonalnym.
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(Dgbska 2015, 299-301). Przeciwnie, z ktorej by strony nie spojrzeé¢, rozumo-
wania prawnicze angazujg oceny o charakterze wartosciujgcym, jako ze prawo
jest niejako zanurzone w kulturze danego spoteczenstwa (Zirk-Sadowski 1998).
Mozna jednak podsumowac, ze ujecia proceduralne, zwtaszcza te prezentujace
postawe afilozoficzng (Wroblewski 1966, 60—-87), czy tez na poziomie szczego-
towych nauk prawnych dogmatyczno-formalng, usitujg neutralizowa¢ wpltyw
ideologii na legitymizacje decyzji prawnych, zarowno na poziomie dyskursu
prawodawczego, jak i operatywnego.

Na potrzeby niniejszych rozwazan istotny jest ten wniosek ptynacy z po-
wyzszych uwag, ze zaleznie od przyjetej perspektywy problematyke ochrony
porzadku prawnego mozna analizowa¢ z wykorzystaniem metod wtasciwych
dogmatyce prawniczej, jak rowniez z wykorzystaniem teoretycznej, a nawet filo-
zoficznej siatki pojeciowej. Nasuwa si¢ z kolei spostrzezenie, ze w plaszczyznie
dogmatyczno-prawnej ochrong porzadku prawnego rowniez mozna postrzegac
w aspekcie materialnym badz proceduralnym. W tym pierwszym chodzitoby
o analize ustrojowa, obejmujaca zakres praw i obowiazkow uczestnikéw obrotu
prawnego, a takze system gwarancji instytucjonalnych (zwtaszcza na poziomie
konstytucyjnym), pozwalajacych na utrzymanie fadu prawnego (Zdyb 2018,
429-436). Natomiast w optyce proceduralnej angazuje si¢ analiz¢ obowigzuja-
cych rozwigzan prawnych pozwalajacych na podejmowanie decyzji prawnych,
przez ktore ustanawia si¢, zmienia lub uchyla norme (regute), aktualizuje cudzy
obowigzek lub realizuje uprawnienie zarowno na poziomie generalnym, jak i in-
dywidualnym. Chodziloby tu o weryfikacje, czy stosowne normy realizujg ide¢
sprawiedliwosci proceduralnej (w odniesieniu do Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego zob. Kmieciak 1994). Patrzac natomiast z perspektywy teoretycz-
nej, zagadnienie ochrony porzadku prawnego mozna rozwazac, uwzgledniajac
zwlaszcza zrdéznicowang problematyke wigzaca si¢ pojgciem pewnosci prawa,
tak stanowionego, jak i konkretyzowanego w praktyce orzeczniczej. W tym
ostatnim zakresie mowi si¢ najczesciej o pewnosci decyzji sadowego stosowania
prawa, ktora w znaczeniu obiektywnym, tj. wykraczajacym poza indywidualne
zaufanie do tresci decyzji jej adresata, utozsamiana jest z przewidywalnoscia
rozstrzygnigcia (Wréblewski 1973, 107). Ochrona porzadku prawnego przez sady
administracyjne w naturalny sposob wigze si¢ wigc z zagadnieniem stabilnos$ci
praktyki orzeczniczej (Spyra 2006, 192) i odpowiedzialnoscia sedziego za tresc¢
orzeczenia, w dalszej kolejnosci za$ ze skutecznoscig sadowoadministracyjnego
stosowania prawa.

Problem ochrony porzadku prawnego przez sady plasuje si¢ tym samym
na krawedzi plaszczyzn metodologicznych, obejmujac takie watki analizy, jak:
miejsce i rola sadow administracyjnych we wspotczesnym porzadku prawnym
(metoda konstytucyjno-prawna), model proceduralny sadowego stosowania pra-
wa 1 jego efektywno$¢ (metoda administracyjno-prawna), czy tez teoretyczno-,
a nawet etyczno-prawne aspekty sagdowego stosowania prawa, jezeli uwzglednié
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zwlaszcza sygnalizowany dalej problem przemocy symbolicznej (jezykowej) sadu
w ramach operatywnej wyktadni prawa (Zirk-Sadowski 2006, 70-73). ,,Jedynie
niewielu zaprzeczytoby bowiem znaczeniu tych elementéw, ktore réwnie dobrze
mozna nazwa¢ moralnymi, w tworzeniu akceptowalnych decyzji” (Hart 1998, 276).

Wychodzac z tych zalozen, mozna postuzy¢ si¢ decyzyjnym modelem sa-
dowego stosowania prawa dla zobrazowania wymiarow odpowiedzialnos$ci se-
dziego za tre§¢ prawa. Wskazuje si¢ mianowicie, ze na decyzje¢ sadowg sktada si¢
wiele decyzji czastkowych: 1) decyzja walidacyjna, w ramach ktorej sad ustala
obowigzywanie norm wlasciwych dla danego przypadku; 2) decyzja interpreta-
cyjna, zmierzajaca do ustalenia znaczenia tychze norm; 3) decyzja dowodowa, tj.
ustalenie tzw. podstawy faktycznej, czyli ustalenie relacji pomigdzy okreslonymi
zdarzeniami a rzeczywisto$cia; 4) decyzja wyboru konsekwencji, tj. ustalenie re-
lacji pomigdzy konkretnym, stwierdzonym stanem faktycznym a obowigzujagcymi
normami prawnymi (szerzej Wroblewski 1967).

Jezeli przy tym uwzgledni¢, ze judykat trafia do audytoridw o zréznicowane;j
skali (zasiggu), tak partykularnych — strony postepowania, sad wyzszej instancji,
jak 1 uniwersalnych — przyktadowo w sprawach glosnych medialnie (szerzej Perel-
man 2002, 27-30) — to odpowiedzialnos¢ sedziego za tre$¢ prawa mozna postrze-
ga¢ w optyce indywidualnej, tj. rozstrzyganego przypadku, badz w perspektywie
systemowej, porzadku prawnego. Do tej pierwszej kategorii mozna odnies¢ mode-
lowo decyzje czastkowe dotyczace ustalen faktycznych oraz wyboru konsekwencji
prawnych. Z kolei ustalenia walidacyjne i interpretacyjne tworzg przestrzen dla
wspomnianych wyzej nurtow praktyki orzeczniczej, tj. ius interpretandi, jako
czynnik stabilizujacy praktyke orzecznicza. Zatem to w warstwie ustalen walida-
cyjnych, zwlaszcza jesli wzig¢ pod uwage zagadnienie bezposredniego stosowania
konstytucji, a w szczegolnosci w decyzji interpretacyjnej, tj. w wyktadni prawa
ujawnia si¢ problem ochrony porzadku prawnego przez sedziego.

Sita illokucyjna tych ustalen zalezy od argumentéw wykorzystanych w moty-
wach rozstrzygniecia, bowiem wiadza sadu jest legitymizowana przede wszystkim
przez motywy sedziowskiego rozumowania, tj. uzasadnienie orzeczenia (Letow-
ska 1997, 8 i n.). To przez pryzmat uzasadnienia orzeczenia dokonuje si¢ oceny,
czy sedziowie dzialaja jako tzw. wierni agenci (faithful agents) prawa, czy tez
czynia ze swej wladzy niewtasciwy uzytek (Bystranowski 2016, 29-30). Moze
si¢ przeciez okazac, ze autorytatywno$¢ sadowej wyktadni prawa przejawia si¢
w wykorzystaniu niedostepnych dla obywatela badZ nierzetelnych argumentow
interpretacyjnych, tj. ze ,,obywatel ma poczucie, ze zostal niejako «zaskoczony»
nowym znaczeniem terminu przyjetym w rozstrzyganym sporze przez s¢dzie-
g0”. Moze tez zdarzy¢ si¢ przeciwnie, ze obywatel nie moze przetamac swoistego
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oportunizmu interpretacyjnego, polegajacego na poszukiwaniu rozwigzan wczes-
niej zaakceptowanych, nawet kontrowersyjnych, jezeli gwarantuja oszczednosé
czasu oraz aprobat¢ instancyjng orzeczenia, zgodnie ze sformutowang przez Cha-
ima Perelmana zasadg bezwladnosci (Jabtonski, Kaczmarek 2013, 104).

Ranga uzasadnienia wzrasta dodatkowo, jesli wzig¢ pod uwage, ze wykona-
nie orzeczenia w zasadzie — zwlaszcza w odniesieniu do sadéw administracyjnych
— pozostaje poza kompetencja sadu. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny,

jezeli wyrok sadu administracyjnego stanowi autorytatywna wypowiedz, co do zgodnosci
z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci, to w zakresie tego rozstrzygnigcia nie nadaje si¢
on do wykonania w trybie egzekucyjnym. W odniesieniu do orzeczen sagdow administracyj-
nych, ich wykonanie nalezy rozumie¢ jako zastosowanie si¢ organu administracji publicznej
do oceny prawnej sadu administracyjnego (wyr. NSA z 1 wrzesnia 2010 r., I OSK 920/10,
CBOSA: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Wypada w tym kontek$cie przypomnie¢, ze modele orzecznictwa sgdowo-
administracyjnego roznia si¢ w skali europejskiej, czy nawet szerzej — §wiatowej,
oscylujac miedzy czysto kasacyjnym a w petni reformatoryjnym (szerzej Kowal-
ski 2018, 11-19). Polskie sady administracyjne dysponuja wprawdzie ograniczo-
nymi uprawnieniami w zakresie reformatoryjnym, takim zwtaszcza jak nakaz
sadowy, ktory do pewnego stopnia zblizony jest do funkcjonujacej np. w systemie
holenderskim tzw. p¢tli administracyjnej, last but not least dysponuja mozliwoscia
umorzenia postgpowania administracyjnego, a nawet stwierdzenia istnienia albo
nieistnienia uprawnienia lub obowigzku®. Sad ma tez do dyspozycji pewne $rod-
ki przymusu, zwlaszcza grzywne. Niemniej charakter tych narzedzi prawnych
postrzega¢ nalezy jako ekstraordynaryjny; kompetencje merytoryczne z zatoze-
nia powinny chroni¢ przed ,,efektem jo-jo”, a wigc rozpatrywaniem tej samej
sprawy na przemian przez organy administracji i sady administracyjne (r6znych
instancji) bez jej ostatecznego, merytorycznego zakonczenia (Kmieciak 2010b,
109). Sktady orzekajace korzystaja z uprawnien merytorycznych powsciagliwie,
np. w sprawach przyznania dodatkow do zasitkow, przyznania swiadczen wy-
chowawczych, refundacji lekow, pozwolenia na budowe, przyznania stypendium
czy kar pienieznych (Biuro Orzecznictwa, 2019). Zasadniczo wigc orzeczenia
sadow administracyjnych majg charakter kasacyjny, tzn. eliminuja akt organu
administracji publicznej, pozostawiajac mu rozstrzygniecie co do istoty sprawy
(szerzej Hauser 2007). Jest to, nawiasem mowiac, podstawowa wada kasacyjne-
go wariantu orzekania, cz¢stokro¢ dla stron postgpowania niezrozumiatego. Stad
tez w 2015 r. wkomponowano w procedure sadowoadministracyjng wspomniane
wyzej elementy reformatoryjne, ktore maja umozliwi¢ stronie wyegzekwowanie

3 Taki wyrok w istocie niejako zastepuje stosowne orzeczenie organu administracji publicznej;
organ zostaje ,,niejako wyrgczony” w swoistej formie w wykonaniu ustawowego zadania, co po-
dyktowane jest wzgledami efektywnosci sadowej kontroli administracji publicznej (szerzej zob.
Kmieciak 2011, 13-20).
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wyroku w sytuacji, gdy organ go nie wykonuje. W aktualnym stanie prawnym
polskie sgdownictwo administracyjne ewoluowato wigc w kierunku mieszanego
modelu kompetencji orzeczniczych sadéw administracyjnych, w ktérym jednakze
przewazaja uprawnienia kasacyjne (Piatek, Skoczylas 2019, 33).

Ta ostatnia uwaga jest o tyle istotna, ze wskazuje rowniez na brak dziatania
sadu administracyjnego z urzedu. Przepisy procesowe w jednoznaczny sposob
uzalezniajg interwencje sadu od inicjatywy skargowej. Co do zasady wigc, nieza-
leznie od tego, czy sad postuzy si¢ rozstrzygnigciem reformatoryjnym, czy uchyli
zaskarzony akt, wiedze o braku wykonania wyroku powezmie dopiero w razie
whiesienia skargi na niewykonanie wyroku, badz ponownej skargi w sytuacji wy-
dania rozstrzygnigcia, ktore nie realizuje wskazan co do dalszego postepowania
wynikajacych z pierwotnego wyroku sadu. Oznacza to, ze sad administracyjny
zasadniczo chroni stabilno$¢, jak tez efektywnos$¢ swych decyzji, a tym samym
porzadek prawny, sitg argumentow, nie za§ argumentem sity.

Za ilustracje powyzszych ustalen moze postuzy¢ proba ochrony ustrojowe;j
pozycji sadu administracyjnego, a posrednio tadu prawnego, podjgta w niedaw-
nym wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 czerw-
ca 2021 r. (V SA/Wa 393/21, niepubl.). W orzeczeniu tym sktad orzekajacy
odnidst si¢ do kwestii wykonalnos$ci wyrokow sadéw administracyjnych w kon-
tekScie zwigzania oceng prawna w nich wyrazong. Innymi stowy, sytuacja ana-
lizowana przez sad stanowita akademicki wre¢cz przyktad wspomnianego wyzej
»efektu jo-jo”.

Sprawa dotyczyta decyzji Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa w przedmiocie ustalenia kwoty nienaleznie pobranych ptatnosci finan-
sowych z tytulu Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 w ra-
mach dziatania ,,Ulatwianie startu mtodym rolnikom”. U podstawy faktycznej
rozstrzygnigcia legto ustalenie, ze skarzacy nie uzupetnit wymaganego wyksztat-
cenia w terminie 3 lat od dnia dorgczenia decyzji o przyznaniu pomocy. Na skutek
ztozonej skargi Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit decyzje
organu, wskazujgc na btedy w zakresie ustalenia o nieuzupelnieniu wyksztatcenia.
W tym wzgledzie nakazano, w szczegdlnosci, aby organ wziat pod uwage okolicz-
no$ci zwigzane z sytuacja zyciowa skarzacego, a takze fakt, ze strona ostatecznie
dopelnita warunku wykazania si¢ odpowiednimi kwalifikacjami zawodowymi
z dwoch niezaleznych od siebie tytulow, a zatem cel wsparcia zostat finalnie zrea-
lizowany. Jednakze w kolejnej decyzji bedacej przedmiotem oceny w omawianym
wyroku z 15 czerwca 2021 r. organ odwolawczy podtrzymat stanowisko, ze wa-
runek uzupetnienia wyksztalcenia nie zostat przez skarzacego spetniony. Organ
zauwazyt przy tym, ze stoi na strazy praworzadnosci i nie moze podejmowac
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decyzji sprzecznych z przepisami prawa. W zwigzku z powyzszym nie ma pod-
staw do uwzglednienia okolicznos$ci zwigzanych z sytuacja zyciowg skarzacego,
jak réwniez faktu, ze strona ostatecznie dopelnita warunku wykazania si¢ odpo-
wiednimi kwalifikacjami zawodowymi z dwdch niezaleznych od siebie tytutow,
na co wskazywat sad administracyjny w wyroku uchylajacym pierwotng decyzje¢
(wyr. WSA w Warszawie z 6 lutego 2019 r., V SA/Wa 1101/18, CBOSA)*.

Oceniajac zgodnos¢ z prawem ponownej decyzji organu, WSA w Warszawie
stwierdzil, Zze porownanie ustalen organu ze wskazaniami co do dalszego postepo-
wania wynikajacymi z wyroku, ktory miat zosta¢ wykonany w sprawie, prowadzi
do wniosku, ze sa one bezposrednio sprzeczne. Zdaniem sktadu orzekajacego or-
gan nie tyle uwzglednit, ile odniost si¢ polemicznie do oceny prawnej wynikajace;j
z pierwotnego wyroku sagdu administracyjnego, czemu notabene wprost dat wyraz
we wnioskach wyrazonych w uzasadnieniu spornej decyzji. W zwigzku z tym sad
przypomnial, Ze nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze zwigzanie ocena wyrazong
w orzeczeniu sagdu administracyjnego stanowi gwarancj¢ prawng skutecznosci
orzeczen sadéw administracyjnych i ma zapobiega¢ dalszym naruszeniom prawa
przez organ. Bez $cistego stosowania omawianej zasady trudno byloby zapewnic¢
spojnos¢ dziatania systemu wladzy panstwowej. W istocie podwazatoby to obo-
wigzujacg w polskim prawie zasadg sadowej kontroli nad aktami i czynno$ciami
organdéw administracji. Sad podkreslil, ze efektywnos¢ ochrony sgdowej nale-
zy traktowac jako element podmiotowego prawa do sadu, stanowigcego jeden
z fundamentéw demokratycznego ustroju prawnego. W konkluzji za$ stwierdzit,
ze uznajac za nadrzedng wlasna perspektywe interpretacyjng, jak tez co do stoso-
wania prawa w stanie faktycznym sprawy, organ podwazyt istot¢ sadowej kontroli
administracji oraz zasad¢ wspotdziatania wiadz. Mimo krytycznej oceny dziata-
nia organu nie zastosowano jednak merytorycznego srodka prawnego, ogranicza-
jac rozstrzygnigcie do wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji organow obu
instancji, oraz wskazujac w zaleceniach, ze organ powinien rozwazy¢ mozliwos¢
umorzenia postgpowania administracyjnego.

Na tle przedstawionych uwag mozna zaryzykowac¢ kilka wnioskow ogdlniej-
szej natury. Przede wszystkim wydaje si¢, ze sady postrzegaja praworzadnos¢ jako
wartos$¢ samoistng, za$ dziatania zapewniajace pewnos¢ i skuteczno$¢ decyzji
sadowego stosowania prawa jako $rodki ochrony porzadku prawnego. Stanowi
to charakterystyczny dla ustroju demokratycznego sposob postrzegania roli sadu

4 Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng od ww. wyroku podwazajac wy-
tacznie ustalenie o przedawnieniu (wyr. NSA z 29 maja 2020 r., I GSK 1514/19, CBOSA). Zatem
w pozostalym zakresie ocena prawna wyrazona w ww. wyroku z 6 lipca 2019 r. uprawomocnita sie.
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w systemie organow wladzy panstwowej. Niemniej zwraca uwage ograniczona
sprawczos¢ wladzy sadowniczej. Sady sg bowiem tg wtadza, ktoéra ,,nie ma ani
sakiewki, ani miecza” (Hamilton 1788). Wykonalno$¢ orzeczen sagdowych jest
w duzej mierze pochodna nie tylko gwarancji instytucjonalnych, ale by¢ moze
w nie mniejszym stopniu poziomu kultury prawnej czy tez pewnej dojrzatosci
(demokratyzacji) spoteczenstwa. Trzeba przy tym odnotowac, ze 6w wewngtrzny
punkt widzenia, a zatem swego rodzaju wrazliwo$¢ sadow administracyjnych
na uwarunkowania kultury prawnej, w ktorej funkcjonuja, jest widoczna w prak-
tyce orzeczniczej. Ze srodkéw merytorycznych oraz dyscyplinujacych organy
wladzy publicznej sady administracyjne korzystajag bowiem dosy¢ powsciagli-
wie, postrzegajac je jako swego rodzaju ostatecznos$¢ i rezerwujac je raczej dla
uporczywego oporu organdw administracji publicznej (zob. np. wyr. WSA w War-
szawie z 16 listopada 2015 r., VI SA/Wa 1125/15, niepubl.). Postawe t¢ ilustruje
réwniez przywotane studium przypadku. Wynika to naszym zdaniem zaréwno
z przyczyn lezacych w rodzimej kulturze prawnej, jak i z ograniczen o charakterze
prawnym, zwlaszcza ze dominujgce elementy konstrukcyjne polskiego systemu
sadowej kontroli administracji maja charakter kasacyjny (Piatek, Skoczylas 2019,
24 1 32). Mozna wiec powiedzieé, ze sady administracyjne legitymizuja swoja
wladze raczej imperio rationis anizeli ratione imperii. Jest jednak 1 wyzej wspo-
mniany koszt tego rodzaju postawy interpretacyjnej wlasciwej dla trzeciej wiadzy.
Wydaje si¢ bowiem, ze idealistyczna wizja ,,stolic imperium prawa” (Dworkin
2006, 409) nadal jest negocjowana w dyskursie prawnym.
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1. WSTEP

Prawo procesowe panstw mtodej demokracji podlega czgstym zmianom.
Procedury tworzone cz¢sto od podstaw po transformacji ustrojowej wymaga-
ja ciagtego doskonalenia. Obowiazuja jeszcze zbyt krotko, aby ustawodawca,
w zwigzku z doswiadczeniami praktyki, dopracowat je w wystarczajacym stop-
niu. Ponadto wcigz zmieniajace si¢ potrzeby spoteczne, w tym np. post¢pujaca
w bardzo szybkim tempie informatyzacja, wymuszaja poszukiwanie optymal-
nych rozwigzan prawnych i zastepowanie tych, ktore nie spetnity oczekiwan. Po-
szczegblne panstwa czgsto positkujg si¢ rozwigzaniami wypracowanymi i z po-
wodzeniem stosowanymi w systemach prawnych innych krajow.

Takze polskie postepowanie sagdowoadministracyjne w obecnym ksztalcie jest
procedurg ,,mlody”, poddawang zmianom i, co wigcej, takich zmian wymagajaca.
Pomijajac najgtos$niejsza w ostatnich latach dyskusje na temat konieczno$ci wpro-
wadzania coraz to szerszych merytorycznych kompetencji orzeczniczych, w publi-
kacji koncentruj¢ uwage na podnoszonej przez przedstawicieli nauki koniecznosci
modyfikacji art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.;
dalej: P.p.s.a.), okreslajacego zakres wlasciwosci rzeczowej sadow administracyj-
nych. W pracach Spotecznej Komisji Kodyfikacyjnej' wysuwano bowiem pro-
pozycje okreslenia tejze wlasciwosci za pomocg klauzuli generalnej — na ksztatt
rozwigzania przyjetego w niemieckiej ustawie o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung z 21 stycznia 1960 r., w wersji
z 19 marca 1991 r.; BGBL. I S. 686 ze zm.; dalej: VwGO).

W prowadzonych dalej rozwazaniach zostanie przedstawiona historia ksztat-
towania si¢ przepisow dookreslajacych wtasciwos¢ rzeczowa sadow administra-
cyjnych. Analizie poddane zostang dwie metody jej ksztattowania: za pomoca
enumeracji oraz klauzuli generalnej. Odniesienie si¢ do problemow, ktore niesie
ze sobg stosowanie ktoregos z ww. sposobow, pozwoli na prowadzenie rozwazan,
czy zmiana art. 3 P.p.s.a. jest obecnie konieczna, ale tez czy w ogole mozliwa.

2. UWAGI TERMINOLOGICZNE

Nalezy zauwazy¢, ze w polskim jezyku prawniczym jako synonim terminu
»wlasciwos¢ rzeczowa” bardzo czgsto uzywa si¢ okreslenia ,,kognicja sadow”.
Stowo ,,kognicja”, wywodzace si¢ z tacinskiego cognitio, moze by¢ ttumaczone
na kilka sposobow i oznacza¢ m.in. poszukiwanie, rozpoznawanie, zwlaszcza sg-
dowe, rozpatrywanie sprawy sagdowej, dochodzenie, §ledztwo (Doroszewski 1961,
789; Tokarski 1980, 362; Banko 2009, 466). Dokonujac analizy zaréwno polskiej

!http:/www.komisjakodyfikacyjna.pl/materialy/ [dostep: 1.12.2021].
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literatury, jak i orzecznictwa sadow czy Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy wska-
zac, ze pojecie kognicji jest przede wszystkim utozsamiane z zakresem spraw roz-
strzyganych przez sady. Opisujac art. 3 P.p.s.a., uzywa si¢ zatem zamiennie okre-
$len: ,,zakres wtasciwosci rzeczowej” i,,zakres kognicji”. Nie jest to jednak jedyne
znaczenie owego terminu. W niektorych opracowaniach czy orzeczeniach termin
ten nie jest uzywany jako synonim dla samego zakresu spraw poddanych kontroli
sadow — akcent zostaje bowiem potozony na samg kompetencije okreslonego sadu
(danej gatezi sgdownictwa) do rozpoznawania i rozstrzygania, na samg czynnos¢
,badania” sprawy i sposobu wykonywania tejze kontroli (por. Pigtek 2009, 67 i n.).
Mowiac o zakresie kognicji sagdu w takim znaczeniu, ma si¢ zatem na mysli raczej
sposob rozstrzygania danej sprawy, tzn. odniesienie do kryterium badania stoso-
wanego przez sady: czy sa one jedynie sadami co do prawa (kryterium legalnosci)
czy moze takze sadami co do faktu. I to raczej stad wlasnie wywodzi si¢ czgste
uzywanie zwrotu, ze dana sprawa zostata poddana kognicji sgdu, czyli poddana
sadowej kontroli (badaniu). W przypadku moéwienia o poddaniu sprawy wiasciwo-
$ci rzeczowej sadu nacisk jest ktadziony bardziej na zakres przedmiotowy kontroli.

Co ciekawe, o ile w niemieckiej doktrynie stowo Kognition nie jest uzywa-
ne, to postuguja si¢ nim niemieckojezyczni przedstawiciele nauki oraz prawnicy
szwajcarscy (sporadycznie austriaccy). Zwrot ten jest thumaczony jako upraw-
nienia kontrolne (Priifzustindigkeif) i w zwiazku z tym odroznia si¢ tzw. pelng
kognicje (volle/freie Kognition) od kognicji ograniczonej (eingeschrdnkte Kogni-
tion). Przez pierwsza, w szwajcarskiej nauce i orzecznictwie, rozumie si¢ sytuacje,
w ktorej sad jest uprawniony zaréwno do badania dziatan administracji pod katem
naruszenia prawa, jak i do samodzielnego okreslenia stanu faktycznego (spraw-
dzania, czy organ ustalit go prawidtowo) oraz kontroli uznania administracyjnego.
Kognicja ograniczona przyznana sadowi oznacza, ze jest on wtadny odpowiadaé
tylko na $cisle okreslone przepisami kategorie pytan (Fragekategorien), tj. bada
na przyktad dziatalno$¢ administracji tylko pod katem legalno$ci (Schindler 2018,
649; wyr. Bundesverwaltungsgericht z 13 lipca 2018 r., B-1100/2018; wyr. Bundes-
verwaltungsgericht z 8 maja 2007 r., B-2215/2006; wyr. Verwaltungsgericht des
Kantons St. Gallen z 16 wrze$nia 2014 r., B 2014/108; wyr. Verwaltungsgericht
des Kantons Ziirich z 8 lipca 2020 r., VB.2018.00760).

Mozna zatem skonstatowac, ze wlasciwos¢ rzeczowa okresla zakres przed-
miotowy postepowania sgdowoadministracyjnego poprzez sprecyzowanie, jakie
zachowania administracji moga by¢ kontrolowane przez sad — mowa tu zatem
o zdolnos$ci (kompetencji) sadu o charakterze przedmiotowym (procesowym)
do rozstrzygania spraw okre§lonego rodzaju (Wo$ 2016, 206). Dla odrdznienia
pojecie kognicji powinno by¢ rozumiane podmiotowo — jako ogoélna zdolnosé
sadu do badania, kontrolowania, ktéra moze przybiera¢ rézne zakresy, sktadaé
si¢ z roznych rodzajéw uprawnien kontrolnych (kategoria materialna).

W zwiazku z powyzszymi uwagami w niniejszej publikacji termin ,,kognicja”
nie bedzie uzywany jako synonim zakresu wlasciwosci rzeczowej, tylko w drugim
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przedstawionym znaczeniu. Poza tym, piszac o klauzuli generalnej i metodzie
enumeracji, odnoszg¢ si¢ do przepisow ustawodawstwa zwyktego ksztattujacych
zakres wlasciwos$ci rzeczowej. Tak bowiem stosowane sg te okre§lenia w doktry-
nie niemieckiej 1 funkcjonuja w polskiej nauce prawa administracyjnego. O klau-
zuli ksztaltujacej wlasciwos$¢ sadow mozemy bowiem mowic takze w kontekscie
regulacji konstytucyjnych.

Przed przejsciem do konkretnych rozwazan na gruncie przepisow Prawa o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi czy VwGO nalezy jednak poczynic¢
dodatkowe uwagi wzglgdem poje¢ klauzuli generalnej i zasady enumeracji. Przez
te pierwsza nalezy bowiem rozumie¢ tak uksztaltowany przepis, ktory poddaje
kognicji sagdow jak najszerszy katalog wszelkich dziatan (zaniechan) administracji.
Metoda enumeracji moze przybra¢ z kolei dwojaka posta¢. Ustawodawca moze
bowiem zdecydowac¢ si¢ na zakreslenie konkretnego katalogu spraw, z zakresu
ktorego rozstrzygnigcia beda podawane kontroli sadowej. Z drugiej strony — jak
ma to miejsce w obowigzujacym ustawodawstwie polskim — metoda enumeracji
moze postuzy¢ wyznaczeniu poszczegdlnych zachowan, rodzajéw dziatan (zanie-
chan) administracji podlegajacych zaskarzeniu do sadu.

3. GENEZA KLAUZULI GENERALNEJ I METODA ENUMERACJI

Dyskusja na temat sposobu wyznaczania wlasciwosci rzeczowej sadow ad-
ministracyjnych toczyta si¢ w niemieckiej doktrynie prawa administracyjnego
niemal przez cate stulecie. Bylo to zwigzane ze Scieraniem si¢ stanowisk na temat
wyzszos$ci jednego z modeli ochrony prawnej, na ktorych przedstawiciele nauki
niemieckiej chcieli oprze¢ nowoczesne sagdownictwo administracyjne.

Z jednej strony optowano za oparciem postepowania sagdowoadministracyj-
nego na modelu ochrony obiektywnej (obiektywnego porzadku prawnego; niem.
objektiver Rechtsschutz; franc. recours objectif). Gtéwny oredownik tego pomy-
stu — Rudolf von Gneist — uwazat, ze podstawowym celem sadu administracyj-
nego powinna by¢ kontrola prawidtowego stosowania prawa przez administracje
— ochrona praw jednostki bylaby w tym systemie jedynie ,,produktem ubocznym”.
Skarga byta uznawana przez niego jedynie za impuls do poddania badaniu dzia-
falnosci administracji, a zatem nie widziat przeszkod, aby mogta by¢ wnoszona
rowniez przez sam organ (Gneist 1879, 270; Gneist 1875, 225-226).

Jednoczes$nie autor ten przyjat, ze w tak skonstruowanym systemie wiasciwos¢
rzeczowa sadu nalezatoby oprze¢ na zasadzie wyliczenia (enumeracji) w przepisach
spraw (Enumerationsprinzip) poddanych jego kognicji. Zastosowanie klauzuli ge-
neralnej powodowatoby jego zdaniem, ze przestankg dla dziatalno$ci sagdow stato-
by si¢ naruszenie praw jednostki, co odpowiadatoby drugiemu z modeli ochrony
— modelowi subiektywnemu, inaczej ochrony praw podmiotowych (niem. subjekti-
ver Rechtsschutz; franc. recours subjectif). Zdaniem Gneista, wtadzy wykonawczej
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nalezato zapewnic¢ swobode dziatania, za$ kontroli organow kolegialnych (sadow)
poddac tylko dziatania wazne, poddane swobodnej ocenie organu, mogace stac si¢
polem do naduzy¢ wtadzy wzgledem jednostki (Gneist 1875, 232, 239). Wychodzac
od zalozenia, ze w panstwie bedacym w najwyzszym stopniu zainteresowanym prze-
strzeganiem prawa, administracja jest w stanie kontrolowac¢ siebie sama, w modelu
tym uznano konieczno$¢ poddania dziatan administracji niezaleznej kontroli, w kto-
rej nie chodzi jednak tyle o ochrong praw obywateli i przekonanie ich co do stusz-
nosci okreslonego rozstrzygniecia, a wiele bardziej o urzeczywistnienie przez nie-
zalezne organy idei sprawiedliwos$ci — prawidlowego funkcjonowania administracji.

Otto Béhr oraz rozwijajacy opracowana przez niego koncepcje Otto Sarwey
stali z kolei na stanowisku, ze sadownictwo administracyjne musi sprawowac kon-
trol¢ nad dziataniami egzekutywy w oparciu o ochron¢ podmiotowa — s¢dziowie,
na podstawie skargi wnoszonej przez samego zainteresowanego, powinni badac,
czy przez dziatanie administracji lub jego brak zostaly naruszone prawa skarzg-
cego (Bdhr 1864, 35 i n; Sarwey 1880, 19 i n.), okreslane w doktrynie niemieckiej
mianem publicznych praw podmiotowych (zob. np. Jellinek 1964). Oczywiscie,
takie badanie zgodnosci z prawem dziatan panstwa zawiera w sobie elementy
ochrony obiektywnego porzadku prawnego — jest to jednak pozadany skutek po-
boczny — niezgodno$¢ z prawem ma charakter obiektywny, podczas gdy poprzez
te niezgodnos$¢ zostaja w istocie naruszone prawa subiektywne (Menger 1955,
591). Ochrona podmiotowa polega zatem na ochronie jednostki przed dzialaniami
wiadzy publicznej (panstwa).

Jednym z gtownym zatozen tej koncepcji bylo wyznaczenie zakresu wias-
ciwosci rzeczowej sagdu administracyjnego za pomocg tzw. klauzuli generalne;
(Generalklausel). Ogdlne zakre$lenie, jakie dziatania (zaniechania) organéw ad-
ministracji miatyby zosta¢ poddane kognicji w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, odpowiadatoby w jak najwyzszym stopniu wypetnieniu funkcji wymiaru
sprawiedliwosci, jaka jest w tym modelu ochrona podmiotowych praw jednostki
(Sarwey 1880, 405). Oczywiscie, wychodzac naprzeciw problemowi przeciazenia
sadow, ustawodawcy moga ograniczac skutki zastosowania tej klauzuli poprzez
zaakcentowanie w przepisach dopuszczalnos$ci wniesienia skargi tylko w przy-
padkach, gdy dziatanie bgdz zaniechanie administracji narusza prawa podmiotow
(wylaczajac tym samym actio popularis) badz poprzez dodatkowg enumeracje
wyjatkéw, tzw. enumeracj¢ negatywna.

4. EWOLUCJA ZAKRESU WELASCIWOSCI RZECZOWEJ POLSKICH
SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Wspobitczesnie nie budzi watpliwosci, ze przedstawione wyzej modele ochro-
ny nie wystepuja w postepowaniu sagdowoadministracyjnym w ,,czystej” posta-
ci. Wzajemnie si¢ przenikajg i uzupetniaja (Zimmermann 2020, 484). I cho¢ nie



226 Weronika Szafrarska

jest mozliwe rozstrzyganie, czy system kontroli sagdowoadministracyjnej w da-
nym kraju odpowiada bardziej jednemu badz drugiemu modelowi ochrony tylko
na podstawie sposobu dookreslenia wtasciwosci rzeczowej, historyczna analiza
ksztaltowania si¢ przepisow statuujacych zakres dzialania sagdow ukazuje zmiane
sposobu myslenia ustawodawcow na temat roli sadow administracyjnych w de-
mokratycznym panstwie prawa.

O ile bowiem w ustawie z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Ad-
ministracyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400) w art. 1 okresla-
no wlasciwo$¢ metodg guasi-klauzuli generalnej?: ,,Dla orzekania o legalno$ci
zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak rzadowej, jak
1 samorzadowej tworzy si¢ Najwyzszy Trybunat Administracyjny”, ktorg uzu-
petniata enumeracja wyjatkow z art. 6 (podobnie w rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale Admi-
nistracyjnym, Dz.U. Nr 94, poz. 806), w odradzajagcym si¢ po Il wojnie §wiatowej
sadownictwie administracyjnym ustawodawca, holdujac zatozeniu, ze wtadza wy-
konawcza w panstwie komunistycznym rzadko popetnia btedy, skorzystat z kla-
sycznej zasady enumeracji spraw podlegajacych kontroli sadu. Warto zauwazyc¢,
ze w Owczesnej literaturze podkreslano potrzebe stopniowego wprowadzania
kontroli administracji (zob. Rybicki 1973, 12; Zawadzki 1990, 37; Mincer 1981,
12—-13). I tak na mocy art. 196 § 2 k.p.a., zmienionego ustawg z dnia 31 stycznia
1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8), do sadu administracyjnego
mogly by¢ zaskarzane decyzje wydawane w sprawach ujetych w przewidzianym
w tym przepisie katalogu 20 kategorii spraw’. Paragraf 3 tego artykutu przewi-
dywat mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji takze w innych
sprawach niz okreslone w § 2 na mocy ustaw szczegdlnych, z czego ustawodawca
wielokrotnie skorzystat (Zielinski 1984, 13; Nowakowski 1986, 39 i n.). Z kolei
owczesny art. 216 k.p.a. dopuscil rowniez skarge na bezczynno$¢ organéw pan-
stwowych w sprawach zatatwianych w drodze decyzji.

Jak wskazat Jerzy Swigtkiewicz, positkujac si¢ pogladami wyrazanymi w 6w-
czesnym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, pomimo zastosowa-
nia klauzuli enumeracji kompetencje kontrolne NSA obejmowaty znaczaca wigk-
szo$¢ decyzji wydawanych na linii administracja panstwowa — obywatel, a zatem
mozna mowic¢ o zasadzie powszechnej kontroli decyzji administracyjnych i stoso-
waniu w praktyce zasady in dubio pro actione, z ktorej wynika m.in. konieczno$¢
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ dopuszczalnosci skargi. Autor zauwazal,

2 ,Quasi” — bowiem tak skonstruowany przepis nie obejmowat wszelkich dziatan admini-
stracji, jednak tez nie stanowil wyraznego wyliczenia kategorii spraw. Co ciekawe, kategoria ,,za-
rzadzen i orzeczen”, cho¢ traktowana jako szersza od pojecia aktu administracyjnego, nie zostata
ostatecznie zdefiniowana (Tarnowska 2006, 428 i cyt. tam lit.).

3 Jak np. budownictwa i nadzoru budowlanego, gospodarki komunalnej i mieszkaniowej,
gospodarki wodnej, ochrony przyrody oraz srodowiska, zatrudnienia i spraw socjalnych.
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ze postuzenie si¢ klauzulg enumeracyjng pozwolito wyltaczyé sprawy uznane
za , drazliwe politycznie” (Swiatkiewicz 1984, 32), jednak mimo to wskazywat,
ze ,,klauzula generalna zostata przez naszego ustawodawce zapisana w istocie
w formie szerokiej klauzuli enumeracyjnej” (Swiatkiewicz 1990, 99).

Na tym tle wida¢ stabo$¢ metody enumeracji dla okreslania zakresu wtasci-
wosci rzeczowej sagdow — administracja dziata bowiem w roznych formach, ktore
w $wietle powyzszych rozwigzan prawnych nie mogly by¢ zaskarzane, mimo
ze wptywatly na uprawnienia i obowigzki jednostek. Przedstawiciele niemieckiej
nauki zgodnie podkreslaja, ze przyjecie metody wyliczenia spraw, ktorymi zajmo-
walyby si¢ sady administracyjne, stanowi rezygnacje z ochrony niektérych praw
jednostki, zblizajac dany system do systemu ochrony obiektywnego porzadku
prawnego (Ibler 1999, 181-182; Schulze-Fielitz 2013, 1795 i n.), przy jednoczes-
nym uwypukleniu jego negatywnych cech. Moze rowniez doprowadzi¢ do cze-
sto nierozwigzywalnych sporéw doktrynalnych, dotyczacych dopuszczenia drogi
sadowej w przypadkach podobnych (analogicznych) do tych wyraznie ujetych
w ustawach (Ibler 1999, 152). Ponadto przedstawiciele nauki niemieckiej zauwa-
7aja, ze poprzez wprowadzenie klauzuli generalnej ustawodawca przerzuca z par-
lamentu na sgdy ostateczne decydowanie o tym, kiedy ochrona sagdowa zostanie
zapewniona (Ibler 1999, 288). To ostatnie zdaje si¢ by¢ zjawiskiem pozytywnym
w zwigzku z zapewniong w ten sposob ,,elastycznoscia”.

Liczne postulaty rozszerzenia metody enumeracji lub wrecz zastgpienia jej
klauzulg generalng (Strzembosz 1981, 5; Mincer 1981, 3—4; Bar 1982, 283) zna-
lazty wyraz kolejno w art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201) oraz
art. 16 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368). Nalezy jednakze podkresli¢, ze przez klauzule generalng
przedstawiciele polskiej doktryny rozumieli przede wszystkim poddanie sgdowe;j
kontroli ogotu decyzji wydawanych przez organy administracji przy rezygnacji
z wyliczenia kategorii spraw, w ktorych skarga na decyzje jest niedopuszczalna.
W tym tez zakresie ich zyczenie zostato spelnione.

W art. 3 § 2 P.p.s.a. ksztaltujacym obecnie wlasciwo$¢ rzeczowa sadow ad-
ministracyjnych poddano kognicji sagdow administracyjnych wszelkie decyzje
administracyjne, a takze wiele innych dziatan i zaniechan administracji. Z jedne;j
strony mozna zatem stwierdzi¢, ze przepis ten zostat stworzony w oparciu o zasa-
de enumeracji, wymieniono w nim bowiem dziatania (zaniechania) wtadzy wy-
konawczej poddane sagdowej kontroli. Truizmem jest tu dodawanie, ze oczywiscie
katalog ten nie obejmuje wszystkich dziatan. Z drugiej strony, jak wskazuje si¢
w literaturze, przepis ten zawiera w sobie klauzule generalna, sadowej kontroli
poddano bowiem decyzje administracyjne bez dookreslania kategorii spraw (Wo$
2016, 58; Adamiak 2021, 507-508).
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5. POMYSL PRZEJECIA NIEMIECKIEGO WZORCA DLA OKRESLENIA
WEASCIWOSCI RZECZOWEJ POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Propozycja zmiany sposobu uksztaltowania zakresu wlasciwosci rzeczowe;j
polskich sagdow administracyjnych wynika m.in. z przyjecia pogladu, ze obecny
art. 3 § 2 P.p.s.a. nie odpowiada konstytucyjnemu standardowi uksztattowania
wlasciwosci rzeczowej zgodnie z art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), w mysl ktérego ,,Naczel-
ny Sad Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dzialalno$ci administracji publicznej”. Skoro bo-
wiem, zgodnie z tym przepisem, rolg sgdownictwa administracyjnego jest kontrola
administracji publicznej, zakres ww. wlasciwosci winien obejmowac wszystkie
formy dziatania (zaniechania) administracji publicznej wptywajace wtadczo na sy-
tuacje jednostki. Uzyte w ww. przepisie sformutowanie ,,w zakresie okreslonym
w ustawie” odnositoby sie, zgodnie z tak przyjeta koncepcja, jedynie do okreslania
zakresu kompetencji (uprawnien) kontrolnych sagdow administracyjnych — sposobu
badania, nie za$ do zakresu przedmiotowego wtasciwosci rzeczowej. Ten mogltby
by¢ w ustawach jedynie konkretyzowany i uszczegotawiany, nie za$ zawezany
(Jakubowski 2017, 125; Raport koncowy SKK 2019, 4).

Powyzszy poglad moze budzi¢ kontrowersje z kilku powodéw. Majac na uwa-
dze histori¢ ksztaltowania si¢ przepiséw okreslajacych wlasciwo$¢ rzeczowa sa-
dow administracyjnych, nalezy zwroci¢ uwage, ze dyskusje o wykorzystaniu
klauzuli generalnej dotyczyty jej wprowadzenia na poziomie decyzji admini-
stracyjnych. Wprowadzanie ,,petnej” klauzuli generalnej stanowitoby rewolucje
w sadach, ktora musiataby pociagnaé za sobg liczne zmiany systemowe. Takze
wyktadnia jezykowa art. 184 Konstytucji, w szczegdlnosci zestawienie zdania
pierwszego z drugim tego przepisu nie przemawia jednoznacznie za przyjeciem,
ze zakres, o ktorym mowa w tym artykule, odnosi si¢ li tylko do sposobu ksztat-
towania kompetencji kontrolnych.

W literaturze zdaje si¢ zdecydowanie przewazac poglad, zgodnie z ktorym

sformutowanie, ze sady administracyjne sprawujg kontrole ,,w zakresie okreslonym w usta-
wie”, oznacza, iz ustawodawca ma kompetencj¢ do uregulowania m.in. $srodkow, jakimi dys-
ponuja sady administracyjne, kontrolujac dziatalno$¢ administracji, a takze do wskazania form
dziatania administracji publicznej, ktore podlegaja kontroli sadowej (Wiacek 2016, 1101).

Abstrahujac jednak od samych pogladéw dotyczacych wyktadni art. 184 Kon-
stytucji, potrzebe zmiany art. 3 P.p.s.a. mozna uzasadnia¢ takze na inne sposoby.
O ,,niedostatku” przyjetej zasady enumeracji moze $wiadczy¢ ciagle poszerzaja-
cy si¢ katalog spraw poddanych kognicji sgdow administracyjnych na podstawie
przepisow szczeg6lnych, zgodnie z art. 3 § 3 P.p.s.a., cho¢, jak stusznie wska-
zuje si¢ w doktrynie, niektdre z tych przepisow sa zbedne, odnosza si¢ bowiem
do dziatan administracji, ktore wpisuja sie¢ w zakres przewidziany w art. 3 § 2



O potrzebie okreslenia wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych... 229

P.p.s.a. (Wos 2016, 147), za$ niektore (np. w sprawach dyscyplinarnych) sa dalece
watpliwe z uwagi na optymalnos¢ takiego rozwigzania w zwigzku z przyjetym
w sgdach administracyjnych modelem orzekania (por. Jaskowska 2011, 28-29).
Takze aprobowane ogdlnie zasady wyktadni art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a., odnosza-
cego si¢ do mozliwosci zaskarzania tzw. innych aktow i czynno$ci administracji,
a polegajace m.in. na uznaniu, ze chodzi tu jedynie o akty i czynnosci o charak-
terze indywidualnym (zob. np. uchw. NSA z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13, LEX
nr 1356405), prowadza do sytuacji, w ktorej poza kontrolg sadowa (nie tylko sa-
dow administracyjnych) pozostajg niektore akty generalne*, ogdlne interpretacje
podatkowe ministra wtasciwego do spraw finanséw (zob. post. WSA w Warsza-
wie z 30 kwietnia 2018 r., III SA/Wa 561/18, LEX nr 2490016), obwieszczenia
ministra ds. zdrowia dotyczace refundacji lekéw (zob. post. NSA z 29 listopada
2012 r., I1 GSK 1739/12, LEX nr 1325567; post. NSA z 28 listopada 2012 r., Il GSK
1660/12, LEX nr 1240601), regulaminy zaktadéw administracyjnych czy agencji
rzadowych (zob. wyr. NSA z 4 wrzesnia 2018 r., I OSK 2827/16, LEX nr 2570947,
post. NSA z 27 lutego 2018 r., I OSK 214/18, LEX nr 2462713; por. Jakubow-
ski 2020, 9-28), tzw. akty kierownictwa wewngtrznego (zob. post. NSA z 15 li-
stopada 2019 r., I GSK 1987/19, LEX nr 2740987; post. NSA z 10 maja 2018 r.,
11 OSK 135/18, LEX nr 2493180), czynnosci komisji egzaminacyjnych (zob. wyr.
WSA w Lodzi z 19 maja 2021 r., IIT SA/Ld 430/21, LEX nr 3177563; post. WSA
w Krakowie z 21 czerwca 2021 r., III SA/Kr 287/21, LEX nr 3189412; post. NSA
z 18 czerwca 2020 r., II GSK 344/20, LEX nr 3020526; wyr. TK z 22 czerwca
2015 r., SK 29/13, LEX nr 1747501) i wiele innych. W ostatnim czasie kontrowersje
budzi takze odrzucanie przez sady administracyjne skarg na rozstrzygnigcia or-
ganow w przedmiocie odmowy udzielenia dotacji na pokrycie biezacych kosztow
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przyznawanych w zwiagzku z pandemig
SARS-CoV-2 (zob. post. WSA w Krakowie z 11 sierpnia 2021 r., I SA/Kr 254/21,
LEX nr 3210041; post. WSA w Olsztynie z 28 kwietnia 2021 r., Il SA/OI 200/21,
LEX nr 3167579). I cho¢ sady wskazuja, ze w przypadkach tego rodzaju dofinan-
sowan nastepuje ono na podstawie fakultatywnie zawieranej umowy o charakterze
cywilnoprawnym, za$ organy administracji oraz sagdy administracyjne nie sg wias-
ciwe do rozpoznawania zarzutow odnosnie do prawidtowosci zawierania takich
umow (zob. post. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19 maja 2021 r., II SA/Go

4 Jak np. budzgcy kontrowersje wykaz czasopism naukowych i recenzowanych materialow
z konferencji migdzynarodowych wydany na podstawie art. 267 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 478 ze zm.; zob.
post. NSA z 2 lipca 2021 r., IIl OSK 3469/21, LEX nr 3204587), Narodowy Program Szczepien
przeciw COVID-19, plan urzadzenia lasu (zob. post. WSA w Warszawie z 14 marca 2017 r., IV
SA/Wa 2787/16, LEX nr 2321843; post. NSA z 18 marca 2020 r., Il OSK 649/20, LEX nr 2979529).

5 Dotacje przyznawane na art. 15zze* ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.).
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395/21, LEX nr 3175834; post. NSA z 26 kwietnia 2017 r., [ OSK 744/17, LEX
nr 2293416), nie mozna pomina¢ faktu, ze osobom, ktorym odmowiono takiego
swiadczenia, ogranicza si¢ znacznie prawo do sadu. Zauwazyt to NSA, ktory
W swoim najnowszym orzecznictwie zrewidowal poglady sadow wojewodzkich,
dopuszczajac kontrolg sadowoadministracyjng odmowy udzielenia dotacji (por.
post. NSA z 23 listopada 2021 r., I GSK 1497/21, Lex nr 3271249).

Jak wynika z powyzszych przyktadoéw, koniecznos¢ ,,dopetnienia” zakre-
su wlasciwos$ci rzeczowej w oparciu o art. 3 § 3 P.p.s.a., a takze przyjmowana
powszechnie wykladnia terminu ,,inne akty i czynnos$ci” pokazuja, ze przepisy
ksztattujace na poziomie ustawowym wilasciwos¢ rzeczowa sadow administra-
cyjnych prowadza do sytuacji, w ktorej pomigdzy zakresem witasciwosci sadow
administracyjnych i sadow powszechnych powstaje ,,ziemia niczyja”, wymagajaca
zagospodarowania dla ochrony indywidualnych praw jednostki poprzez przyzna-
nie prawa do sadu.

Poszerzanie zakresu wlasciwosci rzeczowej na mocy przepisow szczego6l-
nych w polaczeniu z odmawianiem pewnym kategoriom dziatan kontroli sado-
wej dowodzg zatem, ze enumeracja zawarta w art. 3 § 2 P.p.s.a. moze by¢ uzna-
na za niewystarczajagca w demokratycznym panstwie prawa. Z tego tez powodu
warto zastanowi¢ si¢, czy wprowadzenie ,,petnej” klauzuli generalnej na ksztatt
rozwigzan niemieckich bytoby dziataniem pozgdanym, czy tez nie prowadzitoby
do przystowiowego ,,wpadania z deszczu pod rynng”.

Zwazywszy, ze polskie ustawodawstwo w zakresie prawa administracyjnego
i procedury administracyjnej czerpie z rozwigzan krajow obszaru niemieckoje-
zycznego, istotne jest podkreslenie, ze uzywane w tym jezyku pojecie klauzuli
generalnej zostato zarezerwowane dla ,,petnej” klauzuli generalnej okreslajacej
wlasciwos$¢ rzeczowg sadow administracyjnych, tzn. nie odnoszacej si¢ jedynie
do aktow administracyjnych rozstrzygajacych sprawy co do istoty, a sformutowa-
nej w sposob, ktory umozliwia poddanie kognicji sadow jak najszerszego spek-
trum dziatan (zaniechan) administracji publiczne;.

Przyktadem jest uzyta w § 40 ust. 1 VwGO klauzula zbudowana wokot po-
jecia sporu publicznoprawnego, ktora w raporcie wspomnianej wyzej komisji ko-
dyfikacyjnej uznano za wzor wart przeniesienia do polskiego ustawodawstwa.
Zgodnie z tym przepisem droga sadowoadministracyjna jest dopuszczalna we
wszystkich publicznoprawnych sporach o charakterze niekonstytucyjnym (in allen
offentlich-rechtlichen Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher Art), o ile owe
spory nie zostalty na mocy prawa federalnego przekazane wyraznie wlasciwosci
innych sadow. Na obszarze prawa poszczego6lnych krajow zwigzkowych takze
prawo krajowe moze przekaza¢ ww. rodzaje sporow wihasciwosci innych sagdow
niz sady administracyjne.

W literaturze i orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze w przepisie tym mowa
o sporze o stosunki prawne (Rechtsbeziehungen/Rechtsverhdltnisse). O tym, czy
natura sporu jest ze swej istoty publicznoprawna (nie prywatnoprawna), decyduje
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si¢ na podstawie lezacego u jego podstaw stanu faktycznego oraz zadania wywie-
dzionego ze ztozonej do sadu skargi, o ktorym orzeka si¢ w oparciu o przepisy
prawa publicznego (Ruthig 2020, 131; Hiittenbrink 2002, 22).

Pierwszym problemem napotykanym przy interpretacji powyzszej normy jest
zatem kwestia przyporzadkowania danego przepisu do kategorii prawa publicz-
nego badz prywatnego. Niemiecka doktryna wypracowata w tym zakresie wicle
teorii — teori¢ interesu (Interessentheorie), teori¢ przyporzadkowania (Zuord-
nungdstheorie), teori¢ subordynacji (Subordinationstheorie) czy réznego rodzaju
teorie podmiotowe (formale/modizifierte Subjektstheorie). Byly one opisywane
szeroko takze w polskiej literaturze (zob. Nowacki, 1992, 10—39). Poniewaz jed-
nak czesto, z uwagi na ztozonos¢ i cigglty rozwoj stosunkow prawnych, zadna
z powyzszych teorii nie pozwala na jednoznaczne rozstrzygniecie, czy dany spor
nalezy do kategorii publiczno- czy prywatnoprawnej, doktryna i orzecznictwo
w oparciu o bardzo drobiazgowa kazuistyke wypracowaty wiele dodatkowych
warunkow, kryteriow i domnieman majacych pomoéc w jednoznacznym dookre-
$leniu, ktora droga bedzie wtasciwa: sagdowoadministracyjna czy jednak przed
sadem powszechnym. I tak, rozstrzygajac poszczegolne przypadki, sady admi-
nistracyjne zwracaja uwage takze, m.in., czy przedmiot danego post¢powania
mozna powiaza¢ z ogdlnymi zasadami prawa publicznego. W takich wypadkach
uznanie danego dziatania jako publicznoprawnego z natury prawnej jest mozliwe
po doszukaniu si¢ takiego zwigzku. Ponadto sady positkuja si¢ takze domniema-
niem dziatania publicznoprawnego przez podmioty wtadzy wykonawczej, badaja,
czy podmioty prywatne dziatajg w ramach szeroko rozumianej prywatyzacji za-
dan publicznych (Ruthig 2020, 141).

Dla rozstrzygania o wlasciwosci sadéow w przypadku dziatan stanowiacych
kombinacje czynnosci o charakterze publicznoprawnym i cywilnoprawnym,
jak np. w przypadku udzielania pomocy publicznej (subwencji), zamowien pub-
licznych, udostepniania komunalnych urzadzen uzytecznosci publicznej stosuje
si¢ takze uznang przez sady administracyjne (wyr. Bundesverwaltungsgericht
z 25 maja 1990 r., 7 B 30.90, NVwZ 91, 59) tzw. teori¢ dwoch stopni (Zweistu-
fentheorie). W ramach ww. stosunkéw prawnych mozna wyrézni¢ bowiem,
zdaniem jej autorow, dwa stopnie (Stufen): wladcze rozstrzygnigcie (hoheitliche
Entscheidung) oraz stopien wykonawczy (Abwicklung). Podczas gdy organ ad-
ministracji publicznej w pierwszym stopniu decyduje, ,,czy” (0b?) udzieli¢ jakie-
go$ $wiadczenia, na drugim stopniu okresla ,,jak” (wie?) konkretnie dany stosu-
nek prawny zostanie uksztaltowany (Sancewicz 2013, 131 i n.). Rozstrzygnigcie
o udzieleniu badz odmowie udzielania $wiadczenia (subwencji, pomocy) powinno
podlega¢ wszelkim zasadom prawa publicznego, jak np. zasadzie réwnosci czy
proporcjonalnos$ci, a zatem konieczne jest takze zapewnienie sgdowoadministra-
cyjnej kontroli takiego rozstrzygniecia. To, czy dzialanie podjete w ramach stopnia
wykonawczego rowniez zostanie poddane kognicji sagdu administracyjnego, zalezy
od formy, jaka przybierze (Sancewicz 2013, 135).
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Powstajgce watpliwosci, na tle tak a nie inaczej uksztattowanej klauzuli gene-
ralnej, sg rozwiewane przez prace przedstawicieli doktryny, ale przede wszystkim
rozstrzygnigcia sgdow administracyjnych. Niemal kazde naukowe opracowanie
na temat ww. klauzuli zawiera rozbudowane studium przypadkdéw (zob. np. Reimer
2014, 98 i n.; Wysk 2016, 113 i n.). Nie bez znaczenia dla pomystow ,,przejecia”
takiego uksztattowania wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych pozostaje
fakt, Ze pojgcie sporu publicznoprawnego jest wyktadane w niemieckim systemie
od ponad 60 lat (VWGO jest bowiem ustawa, ktora weszta w zycie w 1960 r., za$
§ 40 ust. 1 nie byl od tego czasu zmieniany), a system sadownictwa administracyj-
nego z uwagi na szeroko zakrojone mozliwos$ci orzekania reformacyjnego (Szafran-
ska 2018, 162 i n.) jest o wiele bardziej rozbudowany niz system polski.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze cho¢ w samym VwGO uzyto ,,petnej”
klauzuli generalnej, nie wszystkie dziatania (zaniechania) administracji sa pod-
dawane kontroli sgdowej. Wynika to, po pierwsze, z interpretacji terminu ,,Spor”,
ale takze, co wazniejsze, z obwarowania mozliwosci zlozenia skargi warunkiem
naruszenia prawa jednostki przez wtadzg publiczng (legitymacja czynna — tzw.
Klagebefugnis), co wigze si¢ bezposrednio z art. 19 ust. 4 Grundgesetz (Konsty-
tucja Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., BGBL. S. 1), a takze
pojedynczych przepisow VwGO statuujacych dopuszczalno$¢ poszczegolnych
rodzajow skarg (zob. Wyrzykowski 1990, 131; Szafranska 2017, 218 i n.).

Co ciekawe, z uptywem czasu pojecie naruszenia praw jednostki jest wykta-
dane przez sady coraz szerzej, co powoduje, ze niektore dziatania organow uzna-
wane kiedys np. za tzw. justizfreie Hoheitsakte, czyli akty politycznego/rzadowego
kierownictwa (Regierungsakte) uznawane za ,,niepoddawalne” kontroli sagdowe;j,
obecnie moga zosta¢ zbadane przez sad, jesli wykaze sie, ze rzeczywiscie wpty-
waja na prawa lub obowiazki jednostki (Schenke 2019, 33). Ewolucj¢ przeszty
takze koncepcje poddawania kognicji sagdéw administracyjnych aktow wydawa-
nych w ramach tzw. stosunkow szczegolnego podporzadkowania (besondere Ge-
waltverhdltnis/Sonderstatusverhdltnis), odnoszacych si¢ do uczniow, studentow,
wigzniow, 0sob korzystajacych z zaktadow uzytecznosci publicznej czy zotierzy.
Obecnie w niemieckiej doktrynie i orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze takze
w takich stosunkach moze doj$¢ do sporu prawnego, ktoérego rozstrzygnigcie wy-
maga zaangazowania sagdu w sytuacji, gdy akt lub czynnos¢ kierownictwa moze
wywotywaé zewnetrzne skutki, oddziatywac zewnetrznie (tzw. Aufenwirkung;
Schenke 2019, 34-35). Réwniez i w tym obszarze mamy zatem do czynienia z da-
leko idaca kazuistyka (Schenke 2020, 449 i n.)®.

¢ Co ciekawe, ustawodawca zdecydowat si¢ na poddanie kognicji sadow administracyjnych,
na mocy przepiséw szczeg6lnych, spraw wynikajacych ze stosunkéw stuzbowych urzednika pan-
stwowego oraz sedziow — zob. § 126 Bundesbeamtengesetz z dnia 14 lipca 1953 r. (tekst jedn.
BGBI.IS. 160) i § 71 Deutsches Richtergesetz z dnia 8 wrzesnia 1961 r. (tekst jedn. BGBI. I S. 713).
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6. WNIOSKI

Rezygnacja z dookre$lania wlasciwos$ci rzeczowej sadow administracyjnych
w oparciu o kryterium prawnych form dzialania administracji na rzecz ksztattowa-
nia i oceny tej wlasciwos$ci przez pryzmat tresci dziatania administracji publiczne;j,
posrednio lub bezposrednio wptywajacego na sytuacje jednostki, zdaje si¢ obecnie,
w $wietle przeprowadzonych rozwazan, pomystem niemozliwym do realizacji.

Abstrahujac od dyskusji na temat wyktadni art. 184 Konstytucji, czy ogodl-
nie wyprowadzania konstytucyjnego standardu okreslania wlasciwosci rzeczo-
wej sadow administracyjnych, doswiadczenia sagdownictwa niemieckiego po-
kazuja, ze w sytuacji zastosowania klauzuli generalnej przez ustawodawce cata
,odpowiedzialno$¢” za wlasciwa delimitacje dziatan sadéw administracyjnych
1 powszechnych, a takze po prostu za wiasciwg realizacj¢ prawa do sadu, spada
w istocie na sedziow. Takie rozwigzanie jest zatem mozliwe w rozbudowanych
pod wzgledem liczby sadow, i tym samym s¢dziow, systemach sadownictwa ad-
ministracyjnego. Wprowadzenie tej metody ksztattowania zakresu wtasciwos$ci
rzeczowej w Polsce zderzyltoby sie takze z narastajacym problemem niejednoli-
tosci orzecznictwa. Staloby takze w sprzecznos$ci z historycznym, tradycyjnym
modelem okreslania wlasciwosci rzeczowej w ustawodawstwie polskim. Warto
powtoérzy¢ w tym miejscu, ze przedstawiciele polskiej nauki dyskutowali przez
lata o wprowadzeniu klauzuli generalnej, rozumiejac jednak pod tym pojeciem
jedynie poddawanie kognicji sadow wszelkich decyzji administracyjnych wyda-
wanych przez administracj¢ publiczna.

Doswiadczenia niemieckie pokazuja wreszcie, ze wlasciwa wyktadnia przepi-
su zbudowanego na zasadzie klauzuli generalnej wymaga dla wtasciwego stosowa-
nia wielu lat interpretacji, w tym zbudowania odpowiednich jej metod w oparciu
0 wypracowane rozwigzania doktrynalne czy praktyke orzecznicza. Ostatecznie
wyktadnia owej klauzuli sprowadza si¢ do bardzo rozbudowanej kazuistyki. Jak
wspomniano juz wczesniej, Niemcy mieli na to ponad 60 lat, poprzedzonych do-
datkowo rzeczowsg dyskusjg na temat wyzszo$ci metody klauzuli generalnej nad
metoda enumeracji. U nas taka dyskusja musiataby si¢ dopiero rozpoczac.

W zwiazku z powyzszym wypada postawi¢ pytanie, czy nie lepiej w tej sytu-
acji udoskonala¢ znane rozwigzania, dopracowujac art. 3 P.p.s.a. i jego wyktadnie,
oraz dyskutujac na temat ,,$mielszego” stosowania przez sagdy administracyjne
art. 184 w zw. z art. 45 Konstytucji, co faktycznie pozwalatoby na rozszerzanie
spraw poddanych kontroli sgdowoadministracyjnej (zob. Wiacek 2016, 1106—1107;
Chmielarz-Grochal 2016, 67 i n.; uchw. NSA z 25 listopada 2013 r., I OPS 12/13,
LEX nr 1391600).
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PRAWO DO JAWNEGO ROZPATRZENIA SPRAWY
SADOWOADMINISTRACYJNEJ A PANDEMIA COVID-19

Streszczenie. Celem artykutu jest ukazanie istoty prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy sa-
dowoadministracyjnej, z jednoczesna analiza regulacji zawartej w ustawie z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz okresle-
niem jej relacji do przepisow ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
a w ich konsekwencji udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy wpisany w te relacje mechanizm swo-
istego wazenia wskazanych chronionych wartosci zastuguje na aprobate, czy tez w dobie pandemii
COVID-19 nalezaloby podja¢ probe znalezienia innego rozwigzania Kreujgcego sui generis ,,regute
kolizyjna” stuzaca zapewnieniu ochrony tych prima facie wykluczajacych si¢ wartosci.

Przeprowadzone rozwazania wykazaty, ze z uwagi na ochrong zdrowia i zycia ludzkiego, ktore
stoja najwyzej w hierarchii wartosci chronionych przez ustawodawce, uprawnione jest ogranicze-
nie prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy sagdowoadministracyjnej na rzecz formy posiedzenia
niejawnego. Warunkiem jednak przemawiajacym za dopuszczeniem takiego mechanizmu wazenia
wskazanych wartosci jest przeprowadzenie posiedzenia niejawnego z zachowaniem regut rzetelne-
go procesu sadowego, gwarantujacych bezstronne i sprawiedliwe rozpoznanie sprawy sadowoadmi-
nistracyjnej.

Stowa kluczowe: jawne rozpatrzenie sprawy, pandemia COVID-19, sad administracyjny,
posiedzenie niejawne, sprawa sagdowoadministracyjna.

THE RIGHT TO PUBLIC TRIAL IN JUDICIAL ADMINISTRATIVE
PROCEEDINGS DURING THE COVID-19 PANDEMIC

Abstract. The aim of this article is to show the essence of the right to public trial in judicial
administrative proceedings with a parallel analysis of the regulation contained in the Act of 2 March
2020 on special solutions connected with preventing, counteracting and combating COVID-19,
other infectious diseases and crisis situations caused by them together with defining its relation to
the provisions of the Law on proceedings before administrative courts, and consequently answering
the question whether the mechanism for taking account of the indicated protected values inscribed
in this relationship deserves approval, or whether in the era of the COVID-19 pandemic an attempt
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should be made to find another solution creating a sui generis “conflict rule” serving to ensure
protection of these prima facie mutually exclusive values.

The considerations carried out have shown that with regard to the protection of human health
and life, which stand highest in the hierarchy of values protected by the legislator, it is legitimate
to limit the right to an open hearing of a judicial-administrative case in favour of the form of
a non-public sitting (closed session). However, the condition supporting the admissibility of such
a mechanism for taking account of the values indicated is the holding of a non-public sitting in
compliance with the rules of a fair trial, guaranteeing an impartial and fair hearing of the judicial-
administrative case.

Keywords: public trial/hearing, COVID-19 pandemic, administrative court, non-public sit-
ting, administrative court case.

1. WPROWADZENIE

Prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy sagdowej wynika z umow mig-
dzynarodowych, w tym w szczegoélnosci z art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)
iart. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
(Dz.U. 2 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.), wprowadzajacych jako zasadg publiczne
rozpatrzenie sprawy. Rodzimych, konstytucyjnych zrodet tego prawa upatruje
si¢ w regulacji zawartej w art. 45 Konstytucji RP (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (ust. 1),
za$ wylaczenie jawnos$ci rozprawy moze nastgpi¢ ze wzgledu na moralnos¢,
bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrong zy-
cia prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny. Wyrok oglaszany jest
publicznie (ust. 2).

Zakotwiczong w art. 45 Konstytucji RP zasad¢ jawnego rozpatrzenia spra-
wy sadowej na potrzeby postepowania sadowoadministracyjnego konkretyzu-
ja przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed
sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.; da-
lej: P.p.s.a.), w tym zwlaszcza art. 10 tej ustawy oraz dalsze jej przepisy do-
tyczace organizacji i przebiegu posiedzen sgdowych. Ustawa ta, stosownie
do art. 184 Konstytucji RP, okresla zakres kontroli sprawowanej przez Naczelny
Sad Administracyjny i wojewodzkie sady administracyjne nad dziatalnoscia
administracji publicznej. W doktrynie prawa administracyjnego jawno$¢ po-
stepowania sgdowoadministracyjnego, zagwarantowana powyzszymi przepisa-
mi, postrzegana jest jako jedna z wartos$ci procesowych spoczywajacych, wraz
z obiecktywizmem orzekania i rownos$cig procesowg stron, u podstaw modelu
sadowej kontroli administracji publicznej w Polsce, wywodzonych z wartosci
wiodacych tego modelu, takich jak: praworzadnos¢ i sprawiedliwos¢ (Sieniuc
2017, 45-55).
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Rok 2020 przyniost $wiatu pandemie¢ COVID-19!, ktora wywiera znaczgcy
wptyw na dotychczasowa aktywnos$¢ niemal w kazdej dziedzinie zycia ludzkiego
w wymiarze globalnym. Publiczne przejawy tej aktywnosci zastepowane sg inny-
mi jej formami zapewniajagcymi ochrone zycia i zdrowia®. Ten stan rzeczy rodzi
liczne dylematy w kazdej sferze ludzkiego dzialania. Z uwagi na zagrozenie za-
kazeniem wirusem SARS-CoV-2 odwotaniu badz ograniczeniu podlegaja podro-
ze, wydarzenia religijne, kulturalne i sportowe, wprowadzona zostaje mozliwo$¢
$wiadczenia pracy w formie zdalnej, a takze nieznana dotychczas na takg skale
kwarantanna, ktorej nierzadko towarzyszy brak mozliwos$ci prowadzenia dziatal-
nos$ci gospodarczej w dotychczasowym ksztalcie.

Problemy zwigzane z tym stanem nie omijaja rowniez dziatalno$ci sg-
dow administracyjnych, ktore w dotychczasowej codziennej praktyce orzecz-
niczej rozpoznawaty sprawy sagdowoadministracyjne jawnie na rozprawach,
zwykle z udziatem stron i uczestnikow postepowania, a niekiedy takze pub-
liczno$ci. Rozpoznanie przezen spraw na posiedzeniach niejawnych naste-
powato jedynie wyjatkowo, gdy przepis ustawy taka mozliwo§¢ wprost prze-
widywal (np. art. 119-120 i art. 133 zd. 2 P.p.s.a.). Ta za§ mozliwos$¢ nie byta
dotychczas zdeterminowana konieczno$cig ochrony zdrowia i zycia ludz-
kiego, lecz innymi wzgledami, w tym takze wolg samych stron postepowania
sagdowoadministracyjnego.

Tymczasem w obliczu pandemii COVID-19, z uwagi na wystepujace realne
zagrozenie zakazeniem wirusem SARS-CoV-2 i postgpujacy wzrost zachorowan
z kazdym dniem, zaczyna zarysowywac si¢ coraz silniej kolizja dwoch istotnych
wartosci: zycia 1 zdrowia ludzkiego oraz jawnosci postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego, co tym samym powoduje konieczno$¢ zapewnienia mozliwosci
respektowania, czy szerzej ochrony, obu tych wartosci w praktyce orzeczniczej
sadoéw administracyjnych. Ustawodawca krajowy, jak si¢ wydaje, podejmuje probe
,»pogodzenia” tych wartosci i wprowadza regulacje przyjete ustawa z dnia 2 marca
2020 1. 0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.; dalej:
ustawa covidowa), dopuszczajac art. 15zzs* ust. 3 tej ustawy mozliwos¢ skiero-
wania przez przewodniczacego wydziatu orzeczniczego sprawy sadowoadmini-
stracyjnej do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech sedziow
w sytuacji ziszczenia si¢ przestanek wskazanych w tym przepisie, w tym m.in.:
wystgpienia nadmiernego zagrozenia dla zdrowia osob, ktore uczestniczytyby
W jawnym rozpoznaniu sprawy na rozprawie sgdowej. W pierwotnym zamys$le
ustawodawca dopuszcza przy tym mozliwos¢ rozpoznania sprawy na rozprawie,

! Rozpoczeta si¢ ona jako epidemia 17 listopada 2019 r., a 11 marca 2020 r. zostata uznana
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO) za pandemie.

2 Czego przyktadem jest choéby konieczno$¢ zorganizowania niniejszej Konferencji w for-
mie zdalnej.
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w sytuacji gdy przeprowadzenie rozprawy bez uzycia urzadzen technicznych
umozliwiajacych przeprowadzenie jej na odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim
przekazem obrazu i dzwigku ,,nie wywola nadmiernego zagrozenia dla zdrowia
0s0b w niej uczestniczacych™.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie istoty prawa do jawnego rozpa-
trzenia sprawy sadowoadministracyjnej z jednoczesng analizg regulacji zawarte;
w ustawie covidowej wraz okresleniem jej relacji do przepisow ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, a w ich konsekwencji udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy wpisany w te relacje mechanizm swoistego wazenia
wskazanych chronionych warto$ci zastuguje na aprobate, czy tez w dobie pan-
demii nalezatoby podja¢ probe znalezienia innego rozwigzania kreujacego sui
generis ,,regule kolizyjng” stuzacg zapewnieniu ochrony tych prima facie wyklu-
czajacych si¢ wartosci.

2. JAWNOSC POSTEPOWANIA SADOWOADMINISTRACYJNEGO
1JEJ WYLACZENIA

Z doktrynalnego punktu widzenia jawno$¢ postepowania sgdowoadministra-
cyjnego polega na podejmowaniu wszystkich badz wigkszos$ci czynnosci proceso-
wych koniecznych do wydania rozstrzygniecia w sprawie, w tym takze ogloszenia
rozstrzygniecia, niejako ,,na oczach stron i ewentualnie takze publicznosci” (Ro-
manska 2009, 145; Romanska 2011, 126—127; Sieniu¢ 2018, 757). W ramach tak
rozumianej jawnosci postepowania osoby przybywajace w charakterze publicz-
nosci moga jedynie obserwowac przebieg postepowania, natomiast strony moga
nie tylko obserwowac przebieg tego postepowania, ale takze aktywnie w nim
uczestniczy¢ i przedstawia¢ swoje stanowisko w sprawie (Sieniu¢ 2018, 757).
W doktrynie wprowadzono przy tym podzial na jawnos$¢ ogoélna postgpowania
(jawnos¢ zewnetrzng) 1 jawnos$¢ postgpowania wobec jego uczestnikow (jawnosé
wewnetrzng). W ramach tego podziatu, w oparciu o przepisy proceduralne doty-
czace sposobu podejmowania czynnosci w konkretnych sprawach sadowoadmini-
stracyjnych, przyjmuje si¢, ze postepowanie jest ,,w petni jawne” dla podmiotow
biorgcych w nim udziat (stron i uczestnikéw postepowania), a ,,0g6lnie jawne”
tylko w odniesieniu do czynnosci dokonywanych na rozprawach i posiedzeniach
jawnych (Romanska 2009, 145—-146; Knysiak-Molczyk 2013; Sieniu¢ 2018, 757).

Prawo do tak rozumianego jawnego rozpatrzenia sprawy sagdowoadministra-
cyjnej, nazywane niekiedy prawem do publicznej rozprawy (uchw. NSA z 30 listo-
pada 2020 r., IT OPS 6/19, CBOSA), wynika wprost z art. 10 P.p.s.a., wyrazajacego

3 Zob. art. 15 zzs* ust. 2 ustawy covidowej, w brzmieniu pierwotnym, dodanym art. 46 usta-
wy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. poz. 875).
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zasadg jawnos$ci postgpowania sgdowoadministracyjnego. Zgodnie z tym przepi-
sem rozpoznanie spraw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym odbywa si¢
jawnie, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej.

Analiza dalszych przepiséw ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi dowodzi, ze realizacji tej zasady w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym stuza gtownie przepisy regulujace materi¢ posiedzen sgdo-
wych, w tym zwlaszcza przepisy dotyczace zawiadomienia o terminie posiedzenia
jawnego. Stosownie do art. 91 § 2 P.p.s.a. na sadzie cigzy obowigzek zawiadomie-
nia strony o posiedzeniach jawnych na piSmie lub przez ogloszenie podczas posie-
dzenia. Stronie za$ nieobecnej na posiedzeniu jawnym sad ma obowiagzek zawsze
dorgczy¢ zawiadomienie na nastgpne posiedzenie. Zawiadomienie to, co nalezy
podkresli¢, powinno by¢ dorgczone co najmniej na siedem dni przed posiedze-
niem i jedynie w przypadkach pilnych termin ten moze by¢ skrdécony do trzech
dni (art. 91 § 2 P.p.s.a. in fine). W zawiadomieniu tym, zgodnie z wymogami
okre$lonymi w art. 93 P.p.s.a., oznacza si¢: imi¢, nazwisko albo nazwe i siedzibe
zawiadamianego oraz adres zawiadamianego, sad oraz miejsce i czas posiedzenia,
skarzacego oraz przedmiot sprawy, cel posiedzenia i skutki niestawiennictwa.
Petni ono zatem niezwykle istotng role w zapewnianiu zasadzie jawnosci realnego
wymiaru w analizowanym postepowaniu, zapewnia bowiem stronom i uczestni-
kom mozliwo$¢ czynnego udziatu w rozprawie (Sieniu¢ 2018, 760).

Na rozprawie sad rozpoznaje sprawe, orzekajac na podstawie akt sprawy
(art. 133 § 1 P.p.s.a.), z uwzglednieniem stanowiska stron i uczestnikéw poste-
powania, w tym sktadanych przez nich o$wiadczen, a niekiedy takze wnioskow
dowodowych. Zastrzec jednak nalezy, ze postepowanie dowodowe w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym ma wyltacznie charakter uzupetniajacy i wola
ustawodawcy zostato ograniczone jedynie do mozliwosci przeprowadzenia do-
wodu z dokumentu. Mozliwos¢ przeprowadzenia tego dowodu uwarunkowana
jest spetnieniem przestanek z art. 106 § 3 P.p.s.a., tj. wowczas, gdy: a) przeprowa-
dzenie dowodu jest niezb¢dne do wyjasnienia istotnych watpliwosci w sprawie;
b) przeprowadzenie dowodu nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepo-
wania w sprawie. Dopiero taczne spetnienie tych przestanek determinuje mozli-
wos¢ przeprowadzenia uzupetniajgcego dowodu z dokumentu w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym. Przy wyrokowaniu sad nie jest zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi, nie moze jednak wydac¢ orzeczenia na niekorzy$c¢ skarzace-
go, chyba ze stwierdzi naruszenie prawa skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci
zaskarzonego aktu lub czynnosci (art. 134 P.p.s.a.).

Z chwilg uznania sprawy za dostatecznie wyjasniong przewodniczacy sktadu
orzekajacego zamyka rozprawe. Po odbyciu niejawnej narady sad wydaje wyrok,
ktory podlega publicznemu ogloszeniu, stosownie do regulacji zawartej w art. 138
§ 2 P.p.s.a. Ogloszenie wyroku i podanie jego ustnych motywow konczy jawne
rozpatrzenie sprawy sadowoadministracyjnej przed wojewodzkim sadem ad-
ministracyjnym. Dalsza droge realizacji tego prawa otwiera wniesienie skargi
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kasacyjnej od wyroku sadu pierwszej instancji do NSA, chyba ze skarzacy zrzek-
nie si¢ prawa do rozprawy (art. 176 § 2 P.p.s.a.)*.

Tak zdefiniowane jawne rozpatrzenie sprawy moze podlega¢ wytaczeniu je-
dynie w przypadkach okreslonych w ustawie. Do przypadkow tych nalezy zali-
czy¢ sytuacje okreslone w art. 96 P.p.s.a. Przepis ten stanowi o mozliwosci zarza-
dzenia przez sad odbycia catosci lub czesci posiedzenia sadowego przy drzwiach
zamknigtych. Sytuacja ta moze mie¢ jedynie miejsce wowczas, gdy ,,publiczne
rozpoznanie sprawy zagraza moralno$ci, bezpieczenstwu panstwa lub porzadkowi
publicznemu, a takze gdy majg by¢ ujawnione okolicznosci stanowiagce informacje
niejawne”. Ponadto ograniczenie jawno$ci moze nastapi¢ w sytuacji okreslonej
w § 2 tego artykutu, gdy strona wystapi z wnioskiem o odbycie posiedzenia przy
drzwiach zamknigtych, wykazujac, Zze wymaga tego ochrona jej zycia prywatnego
lub inny wazny interes prywatny.

Jak zauwaza si¢ w literaturze, na tle wskazanych regulacji zarysowuje si¢
kolizja wartos$ci, jaka jest wynikajaca z art. 10 P.p.s.a. jawno$¢ postgpowania
z warto$ciami podlegajacymi z mocy art. 96 P.p.s.a. szczeg6lnej ochronie praw-
nej, tj. moralnoscig, bezpieczenstwem panstwa, porzadkiem publicznym, czy ko-
niecznos$cig chronienia okolicznosci stanowigcych informacje niejawne. Nie budzi
przy tym watpliwosci, ze ustawodawca w sposob zamierzony przyznaje prymat
ochronie tych wartosci, dokonujgc tym samym ich swoistego zhierarchizowania,
1 przyjmujac, ze jawno$¢ postepowania ma drugorzedne znaczenie wobec mozli-
wosci sprowadzenia zagrozenia dla tak istotnych wartosci, jakimi sa moralnosg,
bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, czy koniecznos¢ chronienia oko-
liczno$ci stanowigcych informacje niejawne (Sieniu¢ 2018, 759). Podobnie rzecz
si¢ ma w przypadku wartosci dotyczacych zycia prywatnego strony postgpowania
lub jej waznego interesu, te bowiem wartosci zastuguja w pierwszej kolejnosci
na ochrong kosztem jawnos$ci postepowania. Wszelkie za§ niedogodnosci w tym
zakresie strona bedzie zmuszona rekompensowac poprzez skorzystanie z insty-
tucji przewidzianych w ustawie — Prawo postgpowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, cho¢by z instytucji wytgczenia sedziego czy skargi kasacyjnej (Sieniué¢
2018, 759).

Podsumowujac t¢ czes¢ rozwazan, nalezy przyjac, ze reguta w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym jest jawne (publiczne) rozpatrzenie sprawy, a wiec
z udzialem w posiedzeniu sagdowym stron i uczestnikoéw postepowania, a nie-
kiedy 0s6b wezwanych i publiczno$ci, az po ogloszenie orzeczenia przez sad.
Wylaczenie jawnosci 1 odbycie posiedzenia przy drzwiach zamknietych ma cha-
rakter wyjatkowy i dotyczy sytuacji $cisle wskazanych w ustawie, w ktorych
ustawodawca przyznaje prymat ochronie szczegolnie istotnym warto$ciom, tj.

4 Z tym jednak zastrzezeniem, ze w $wietle art. 15 zzs* ust. 1 ustawy covidowej w okre-
sie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu
COVID-19 oraz w ciagu roku od odwotania ostatniego z nich Naczelny Sad Administracyjny nie
jest zwigzany zgdaniem strony o przeprowadzenie rozprawy.
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moralnosci, bezpieczenstwu panstwa, porzadkowi publicznemu, a takze gdy maja
by¢ ujawnione okolicznosci stanowigce informacje niejawne oraz gdy strona wy-
stapi z wnioskiem o odbycie posiedzenia przy drzwiach zamknigtych, wykazujac,
ze wymaga tego ochrona jej zycia prywatnego lub inny wazny interes prywatny.

3. NIEJAWNE ROZPOZNANIE SPRAWY SADOWOADMINISTRACYJNEJ
W SWIETLE USTAWY COVIDOWEJ

Zgodnie z art. 90 § 1 P.p.s.a., jezeli przepis szczegodlny nie stanowi inaczej,
posiedzenia sadowe sg jawne, a sad orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie.
Ustanowiona w tym przepisie zasada rozpoznania sprawy sagdowoadministracyj-
nej na posiedzeniu jawnym (rozprawie) doznaje zatem wylaczenia, gdy przepis
szczeg6lny tak stanowi, w mys$l reguty kolizyjnej wyrazajacej si¢ w lacinskiej
paremii: lex specialis deregat legi generali.

W literaturze przedmiotu sprzed pandemii COVID-19 jako przyktad wska-
zanej w powotanym przepisie regulacji szczegolnej podawano przepisy dotyczace
postepowania uproszczonego (art. 119—121 P.p.s.a.). Wyjasni¢ nalezy, ze w try-
bie uproszczonym moga by¢ rozpoznane sprawy wskazane przez ustawodawce
w art. 119 pkt 1, 3—5 Pp.s.a., czyli sprawy, w ktorych: decyzja lub postanowienie
sa dotknigte wadg niewaznosci, o ktorej mowa w art. 156 § 1 Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego lub w innych przepisach albo wydane zostaty z naru-
szeniem prawa dajagcym podstawe do wznowienia postgpowania; przedmiotem
skargi jest postanowienie wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore
stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze postanowienie rozstrzyga-
jace sprawe co do istoty oraz postanowienia wydane w postepowaniu egzeku-
cyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie; przedmiotem skargi jest
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania; decyzja zostata wyda-
na w postepowaniu uproszczonym, o ktorym mowa w dziale Il ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego. Ponadto we wska-
zanym trybie moze by¢ rozpoznana kazda inna sprawa w sytuacji, gdy stosownie
do art. 119 pkt 2 P.p.s.a. strona zgtosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpo-
znania w trybie uproszczonym, a zadna z pozostatych stron w terminie czternastu
dni od zawiadomienia o ztozeniu wniosku nie zazada przeprowadzenia rozprawy.
Do cech szczeg6lnych trybu uproszczonego zalicza si¢: rozpoznanie sprawy sado-
woadministracyjnej na posiedzeniu niejawnym w skladzie trzech sedzidow, przy
zachowaniu regut rozpoznania sprawy typowych dla jawnego jej rozpatrzenia, tj.
z zachowaniem zasady niezwigzania sadu wnioskami i zarzutami skargi, zasady
orzekania na podstawie akt sprawy z uwzglednieniem mozliwosci przeprowadze-
nia uzupelniajacego postgpowania dowodowego i zakazem orzekania na nieko-
rzys$¢ skarzacego, z wyjatkiem sytuacji stwierdzenia przez sad naruszenia prawa
skutkujacego stwierdzeniem niewaznos$ci zaskarzonego aktu lub czynnosci. Moca
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art. 121 P.p.s.a. ustawodawca dopuscit za§ mozliwos¢ skierowania sprawy z poste-
powania uproszczonego do rozpoznania na rozprawie w sktadzie trzech sedziow.
Ponadto w art. 139 § 5 P.p.s.a. przesadzit o koniecznosci niezwtocznego publicz-
nego udostepnienia wyroku wydanego na posiedzeniu niejawnym w sekretariacie
sadu przez okres 14 dni (Jaskowska 2018).

Innym wskazywanym przed pandemig COVID-19 przyktadem regula-
cji szczegblnej wylaczajacej jawne rozpatrzenie sprawy byt art. 38 ust. 1 usta-
wy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 742), zgodnie z ktérym sad administracyjny rozpoznaje na posiedzeniu
niejawnym skarge osoby sprawdzanej na decyzje utrzymujaca w mocy decyzje
o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa lub decyzj¢ o cofnigciu po-
$wiadczenia bezpieczenstwa, o umorzeniu postepowania sprawdzajgcego lub kon-
trolnego postgpowania sprawdzajgcego oraz na postanowienie dotyczace niedo-
puszczalnosci odwotania oraz uchybienia terminu do jego wniesienia w terminie
30 dni od dnia dor¢czenia skarzacemu rozstrzygniecia w sprawie. Wyrok wydany
w tych sprawach sad uzasadnia tylko w przypadku uwzglednienia skargi. Stosow-
nie do art. 38 ust. 5 powotanej ustawy odpis wyroku z uzasadnieniem dorg¢cza si¢
tylko wlasciwemu organowi odwolawczemu, a skarzgcemu oraz osobie upowaz-
nionej do obsady stanowiska dorgcza si¢ jedynie odpis wyroku (Sieniu¢ 2018, 759).

W dobie pandemii weszta w zycie wskazana na wstepie ustawa szczegodlna,
a mianowicie ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 374). Kwestia rozpoznania spraw sagdowoadministracyjnych uregulowana jest
w art. 15 zzzs* owej ustawy, ktory podlegat zmianom ustawodawczym.

W art. 15 zzzs* ust. 2 ustawy covidowej, w pierwotnym brzmieniu, wskazano,
ze w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii
ogtoszonego z powodu COVID-19 oraz w ciagu roku od odwotania ostatniego
z nich wojewoddzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny
przeprowadzaja rozprawe przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych
przeprowadzenie jej na odlegltos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu
i dzwigku, z tym Ze osoby w niej uczestniczgce nie muszg przebywac¢ w budyn-
ku sadu, chyba ze przeprowadzenie rozprawy bez uzycia powyzszych urzadzen
nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia os6b w niej uczestniczacych.
W ust. 3 tego artykutu za$ przyjeto, ze przewodniczacy moze zarzadzi¢ przepro-
wadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna rozpoznanie sprawy za konieczne,
a przeprowadzenie wymaganej przez ustawe rozprawy mogtoby wywota¢ nadmier-
ne zagrozenie dla zdrowia os6b w niej uczestniczacych i nie mozna przeprowa-
dzi¢ jej na odlegltos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku.
Na posiedzeniu niejawnym w tych sprawach sad orzeka w sktadzie trzech sedziow.

Dodac¢ nalezy, ze w wyniku kolejnej nowelizacji ustawy covidowej, dokonanej
w trybie ustawy z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
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cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 1090), ustawodawca
zmodyfikowat art. 15 zzzs* tej ustawy, nadajgc mu w ust. 2 nastepujgce brzmienie:

w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego
z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich wojewddzkie sady
administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny przeprowadzaja rozprawe przy uzyciu
urzadzen technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie jej na odleglos¢ z jednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku, z tym Ze osoby w niej uczestniczace nie musza
przebywac¢ w budynku sadu.

Zgodnie za$ z art. 15 zzzs* ust. 3 w nowym brzmieniu:

przewodniczacy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna roz-
poznanie sprawy za konieczne, a nie mozna przeprowadzi¢ jej na odlegtos¢ z jednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku. Na posiedzeniu niejawnym w tych sprawach sad
orzeka w sktadzie trzech s¢dziow.

Ponadto w ust. 1 tego artykutu ustawodawca wprost wskazat na brak zwia-
zania NSA Zadaniem strony o przeprowadzenie rozprawy, stanowiac expressis
verbis, ze:

w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego

z powodu COVID-19 oraz w ciaggu roku od odwotania ostatniego z nich Naczelny Sad Ad-

ministracyjny nie jest zwigzany zadaniem strony o przeprowadzenie rozprawy. W przypadku

skierowania sprawy podlegajacej rozpoznaniu na rozprawie na posiedzenie niejawne Naczel-
ny Sad Administracyjny orzeka w sktadzie trzech sedziow.

Powotana regulacja art. 15 zzzs* ust. 1-3 ustawy covidowej jawi si¢ zatem
jako przepis szczegdlny, o ktorym mowa w art. 10 i art. 91 § 1 P.p.s.a. (zob. uchw.
NSA z 30 listopada 2020 r., IT OPS 6/19). To za$ oznacza, ze art. 15 zzzs*ust. 3
ustawy covidowej w istocie dopuszcza odstepstwo od jawnej formy rozpatrzenia
sprawy na rzecz formy posiedzenia niejawnego, oczywiscie przy zatozeniu zisz-
czenia si¢ przestanek okreslonych w tym przepisie. Powolana norma kreuje zatem
jeszcze jeden, obok postepowania uproszczonego, szczegolny tryb rozpoznania
sprawy sadowoadministracyjnej wprowadzony na czas pandemii COVID-19
(ktory dla odréznienia mozna okresli¢ mianem ,,trybu covidowego™) i zarazem,
co moze budzi¢ watpliwos$ci, znajdujgcy zastosowanie jeszcze w ciggu roku od jej
odwotania. Wydaje si¢ przy tym, ze to nie jedyne watpliwosci towarzyszace tej re-
gulacji. Z uwagi na uzyte w niej zwroty niedookreslone (tj. ,,uznanie rozpoznania
sprawy za konieczne” czy ,,nadmierne zagrozenie dla zdrowia oséb uczestnicza-
cych w rozprawie”) watpliwosci dotycza takze kwestii przestanek zastosowania
tego trybu i uznaniowego charakteru uprawnienia decyzyjnego przewodniczgcego
wydziatu w rozwazanym wzgledzie.

Podazajac w kierunku rozstrzygnigcia tych watpliwosci, w pierwszej kolej-
nosci nalezy zauwazyc¢, ze kwestia wzajemnych relacji art. 90 i art. 15 zzzs* ust. 3
ustawy covidowej, w brzmieniu sprzed wskazanej wyzej nowelizacji, stanowi-
ta przedmiot rozwazan NSA zawartych w uchwale II OPS 6/19. Naczelny Sad
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Administracyjny, dopuszczajac mozliwos¢ rozpoznania na posiedzeniu niejawnym
sprawy podjecia uchwaty w przedmiocie rozstrzygniecia zagadnienia prawnego
wskazanego w postanowieniu Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w War-
szawie w sprawie VII SA/Wa 309/19, dotyczacego statusu prezydenta miasta
1 miasta na prawach powiatu w postgpowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe,
wyrazil poglad, ze art. 15 zzzs* ust. 3 ustawy covidowej nalezy traktowac jako
,»szczegoOlny” w rozumieniu art. 10 i art. 90 § 1 P.p.s.a. Zdaniem Sadu,

prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniu,
w tym takze ze wzgledu na tres$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w ktorym jest mowa o ograni-
czeniach w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, gdy jest to unormowane
w ustawie oraz tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie m.in. dla
ochrony zdrowia. Nie ulega watpliwosci, ze celem stosowania konstrukcji przewidzianych
przepisami COVID-19 jest m.in. ochrona zycia i zdrowia ludzkiego w zwigzku z zapobiega-
niem i zwalczaniem zakazenia wirusem COVID-19, a w obecnym stanie faktycznym istnieja
takie okolicznosci, ktore w zarzadzonym stanie pandemii, w petni nakazuja uwzglednianie
rozwigzan powyzszej ustawy w praktyce dzialania organéw wymiaru sprawiedliwosci.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit przy tym, ze ,,z perspektywy za-
chowania prawa do rzetelnego procesu sadowego najistotniejsze jest zachowanie
uprawnienia przedstawienia przez strong swojego stanowiska w sprawie (gwa-
rancja prawa do obrony)”. Dodal ponadto, ze ,,dopuszczalne przepisami szcze-
gb6lnymi odstepstwo od posiedzenia jawnego sadu administracyjnego na rzecz
formy niejawnej winno nastepowac z zachowaniem wymogow rzetelnego procesu
sadowego”.

W $wietle stanowiska NSA zaprezentowanego w uchwale I1 OPS 6/19 nie
budzi zatem watpliwosci kwestia relacji wskazanych przepisow takze w innych
sprawach sgdowoadministracyjnych niz sprawy, ktérych przedmiotem jest podje-
cie uchwaty wyjasniajacej zagadnienie prawne. Przepisy art. 15 zzzs* ust. 3 usta-
wy covidowej, jako lex specialis, deroguja przepisy art. 101 art. 91 § 1 P.p.s.a. bez
wzgledu na przedmiot sprawy sagdowoadministracyjne;.

W dalszej kolejnosci refleksji wymaga interpretacja przestanek
z art. 15 zzzs* ust. 3 ustawy covidowej. Wérod przestanek, ktorych taczne spetnie-
nie warunkuje zastosowanie owego ,.trybu covidowego”, znajduja si¢: 1) rozpozna-
nie sprawy uznaje si¢ za konieczne; 2) przeprowadzenie wymaganej przez usta-
we rozprawy mogloby wywota¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia oséb w niej
uczestniczgcych; 3) nie mozna przeprowadzi¢ jej na odlegtos$¢ z jednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku.

Jesli idzie o konieczno$¢ rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej, usta-
wodawca nie formutuje wskazdéwek pozwalajacych na uchwycenie, na czym ta ko-
nieczno$¢ ma polegac. Jak si¢ wydaje, z uwagi na uzyty przez ustawodawce zwrot
niedookreslony, owa ,.koniecznos¢” powinno si¢ postrzegac przez pryzmat zna-
czenia rozstrzygnigcia sprawy dla zycia, zdrowia, bezpieczenstwa, ochrony $ro-
dowiska, sytuacji majatkowej skarzacego czy uczestnika postepowania, a niekiedy
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takze znaczenia rozstrzygnigcia dla ogotu spoteczenstwa (np. w przypadku aktow
prawa miejscowego, czy decyzji dotyczacych inwestycji celu publicznego, w tym
inwestycji drogowych i innych o zasiggu spotecznym).

W odniesieniu do drugiej przestanki, w ramach ktorej przeprowadzenie roz-
prawy mogltoby wywola¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia os6b w niej uczest-
niczacych, stwierdzi¢ nalezy, Zze ocena tego ryzyka powinna uwzglednia¢ ogolng
liczbg zachorowan, przyrost dobowy zachorowan, a takze przyjeta na danym tere-
nie ,,strefe bezpieczenstwa” z tym zwigzang. Ponadto w ramach oceny przedmio-
towego ryzyka nalezy uwzgledni¢ liczbg osob zaszczepionych na danym terenie.
Te okoliczno$ci wyznacza¢ beda niejako ramy luzu decyzyjnego, wynikajacego
z uzytego zwrotu niedookreslonego, w zakresie oceny wystapienia tej przestanki.

Ocena spelnienia ostatniej z przestanek, czyli niemoznoS$ci przeprowadzenia
rozprawy na odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwie-
ku, sprowadza si¢ do oceny mozliwosci technicznych zwigzanych z zapewnieniem
bezposredniego przekazu obrazu i dzwigku, tzn. posiadania odpowiedniego sprze-
tu i oprogramowania komputerowego oraz wymaganego lacza internetowego.

Kwestia oceny tacznego spelnienia powyzszych przestanek nalezy do kom-
petencji przewodniczacego wydziatu orzeczniczego sadu i jest jego samoistnym
uprawnieniem decyzyjnym. W tym celu przewodniczacy, po pozytywnej wery-
fikacji spetnienia powyzszych przestanek, w drodze zarzadzenia kieruje sprawe
do rozpoznania w ,trybie covidowym”, wyznaczajac przy tym trzyosobowy sktad
orzekajacy. Mozliwos$¢ zastosowania owego trybu rozpoznania sprawy sadowo-
administracyjnej jako trybu wyjatkowego powinna by¢ limitowana bezwzgled-
nym, niebudzacym watpliwosci, spetnieniem przestanek art. 15zzs* ust. 3 ustawy
covidowej. Naduzywanie za$ tego trybu rozpoznania sprawy skutkowac¢ moze
formutowaniem przez stron¢ zarzutu niewaznosci postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego przyjmujacej posta¢ pozbawienia jej mozliwosci obrony swych praw
z uwagi na brak jawnego rozpoznania sprawy.

W zwiazku z powyzszym nasuwa si¢ pytanie: czy omowiona regulacja wpro-
wadzajaca przedstawiony powyzej mechanizm swoistego wazenia wskazanych
chronionych warto$ci stanowi wlasciwe rozwigzanie z punktu widzenia koniecz-
nosci zapewnienia ochrony zdrowia i zycia, czyli bezpieczenstwa zdrowotnego
jednostek w dobie pandemii?

W $wietle regulacji art. 38 i art. 68 ust. 1 Konstytucji RP zycie i zdrowie
czlowieka podlegaja ochronie prawnej. Wladze publiczne, w mys$l za$ art. 68 ust. 4
Konstytucji RP, sg obowigzane do zwalczania choréb epidemiologicznych i za-
pobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska. Niewat-
pliwie kazdy czlowiek ma rowniez, stosownie do art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy sagdowej. To jedno z podstawowych kon-
stytucyjnych praw podmiotowych jednostki, do ktorych odnosi si¢ art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, wyraznie zastrzegajacy, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
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wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci i praw.

Z zestawienia powyzszych regulacji wynika, ze ustawa zasadnicza dopusz-
cza ograniczenie prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy, gdy jest to konieczne
w demokratycznym panstwie m.in. dla ochrony zdrowia ludzkiego. W przypadku
pandemii COVID-19 niewatpliwie mamy do czynienia z takim stanem rzeczy.
Ograniczenie jawnosci, a co za tym idzie osobistego udziatu w rozprawie stron,
uczestnikdw postepowania, a takze publicznosci, nastgpowac ma na rzecz ochrony
ich zdrowia, przy czym ma by¢ to jedynie ograniczenie i nie moze ono prowadzi¢
do naruszenia istoty tego prawa, czyli jego unicestwienia.

Niewatpliwie przeprowadzenie posiedzenia sgdowego w formie rozprawy zdal-
nej stanowi ograniczenie owego prawa, tym niemniej zapewnia stronom i uczest-
nikom minimum jawnos$ci przy zachowaniu bezpiecznych warunkéw dla ochrony
ich zdrowia i zycia w dobie pandemii. Jednakze i to rozwigzanie ma swoje manka-
menty, bowiem udzial w rozprawie zdalnej zalezy od mozliwosci technicznych, kto-
rych czestokro¢ strony, czy uczestnicy postepowania sgdowoadministracyjnego, nie
posiadaja, co w istocie, po pierwsze: moze prowadzi¢ do swoistego ,,e-wykluczenia
takich 0s6b” z kregu potencjalnych uczestnikow rozpraw zdalnych i przesgdzac
o skierowaniu ich spraw do rozpoznania w jedynej mozliwej formie, czyli na posie-
dzeniu niejawnym, a po drugie: prowadzi¢ do niezrozumiatego dla strony posiadaja-
cej owe zdolnosci skierowania sprawy do rozpoznania w ,,trybie covidowym” tylko
z tego powodu, ze druga strona sporu, czy uczestnik postgpowania, takich zdolnosci
nie posiada, a rozpoznanie sprawy jest konieczne. Rodzi si¢ zatem pytanie: czy
tego rodzaju sytuacje nie beda prowadzity do naruszenia istoty prawa do jawnego
rozpatrzenia sprawy sagdowoadministracyjnej? Odpowiedz na to pytanie wymaga
refleksji nad sama istota prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy.

Nie ulega watpliwosci, ze w istote prawa strony do jawnego rozpatrzenia
sprawy wpisane jest prawo do obrony, w ramach ktérego strona ma mozliwos¢
wyrazenia swego stanowiska i powotania argumentow na jego poparcie. Takie
bowiem prawo jest immanentnym determinantem rzetelnego procesu. Nie bez
znaczenia dla petnej realizacji tego prawa pozostaje dostep do akt sprawy, czy
to bezposredni, czy zdalny. Z calg pewnos$cig strona w tym zakresie nie moze by¢
ograniczana, gdyz jest to swoistego rodzaju namiastka jej udziatu w postepowa-
niu, ktora zapewnia stronie mozliwos¢ obrony swych praw w sytuacji niejawne-
go rozpoznania sprawy (Sieniu¢ 2018, 762). Jednoczesnie dostep do akt sprawy
zapewnia stronie mozliwo$¢ oceny, czy w sprawie nie orzeka s¢dzia podlegajacy
wylaczeniu w mysl art. 18—19 p.p.s.a., a publiczne udostepnienie wyroku w trybie
art. 139 § 5 p.p.s.a. sprzyja kontroli opinii publiczne;.

Na kanwie powyzszych rozwazan, przy zatozeniu, ze strona ma zapewnio-
ny dostep do akt sprawy, a takze mozliwo$¢ pisemnego przedstawienia swego
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stanowiska, wraz z mozliwoscia zlozenia wnioskow dowodowych, zapewnieniem
bezstronnos$ci s¢dziego i zasadg orzekania przez sad administracyjny na podstawie
akt sprawy (art. 133 P.p.s.a.), przyja¢ mozna, ze analizowana regulacja covidowa
spetnia cechy wtasciwego rozwigzania swoistej kolizji dwoch warto$ci, z ktorych
zdrowie i zycie ludzkie, jako wartosci wyzszego rzgdu, wiodg prymat nad war-
toscia nizszego rzedu — jawnos$cia postepowania. Z pola widzenia w rozwazanym
aspekcie nie moze przy tym umykaé okoliczno$é, ze sad administracyjny jest
sadem prawa, nie rozstrzyga zagadnien natury faktycznej, lecz jedynie w tym
zakresie kontroluje ustalenia organu administracji. Jak si¢ wydaje, ta okoliczno$¢
daje dodatkowy margines swobody ustawodawcy przy wprowadzaniu ograniczen
prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy.

Nie sposob przy tym nie przypomnie¢, ze w art. 96 P.p.s.a., a zatem jeszcze
w regulacji przedcovidowej, ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ wytaczenia
jawnosci posiedzenia z uwagi na konieczno$¢ ochrony innej bardziej cenionej
wartosci, zaliczajagc do owych wartosci: moralnos¢, bezpieczenstwo panstwa, po-
rzadek publiczny, konieczno$¢ chronienia okoliczno$ci stanowiacych informacje
niejawne, a takze konieczno$¢ chronienia zycia prywatnego strony postgpowania
lub jej innego waznego interesu. Skoro zatem stojace nizej w zatozonej przez
ustawodawce hierarchii wartosci usprawiedliwiaja odstapienie od tradycyjnego
ksztaltu jawnego rozpoznania sprawy, to tym bardziej ochrona ludzkiego zycia
1 zdrowia powinna usprawiedliwia¢ niejawne rozpoznanie sprawy, nadajac prymat
prawa do zycia w zdrowiu nad jawnoscig postgpowania sagdowoadministracyjnego.

Dodatkowo, gdyby w analizowanym aspekcie rozwazy¢ catkowicie odmienng
sytuacje, w ktorej wobec braku mozliwosci zapewnienia jawno$ci w klasycznym
ksztalcie odstgpuje si¢ catkowicie od rozpoznawania spraw sgdowoadministra-
cyjnych na czas pandemii, to takie rozwigzanie z pewnoscig prowadzitoby do na-
razenia sadu na zarzut przewlektego prowadzenia postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego. Wszakze w $wietle art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepo-
waniu sagdowym bez nicuzasadnionej zwtoki (tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 75),
przewleklos¢ postgpowania jest utozsamiana z sytuacja, w ktorej postgpowanie
zmierzajace do wydania rozstrzygniecia konczacego postepowanie w sprawie
trwa dtuzej niz to konieczne dla wyjasnienia istotnych okoliczno$ci faktycznych
i prawnych albo dtuzej niz to konieczne do zalatwienia sprawy egzekucyjnej lub
innej dotyczacej wykonania orzeczenia sgdowego. Pamigta¢ przy tym trzeba,
ze rozpoznanie sprawy sadowej bez zbednej zwtoki jest rowniez determinantem
rzetelnego procesu.

Powotane argumenty przemawiaja za akceptacjg analizowanej regulacji co-
vidowej i kreowanego przez nig mechanizmu swoistego wazenia wskazanych
chronionych wartos$ci: zdrowia i zycia ludzkiego oraz jawnego rozpatrzenia spra-
wy sadowoadministracyjnej. Regulacja ta nasuwa jednak zastrzezenia w kwestii
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dopuszczalnosci mozliwosci przedtuzania stosowania owego trybu covidowego
na okres 1 roku po odwotaniu pandemii. Niewatpliwie odwotanie pandemii be-
dzie musiato wigza¢ si¢ ze spadkiem zachorowan, a co za tym idzie ze spadkiem
ryzyka zachorowan i wzrostem bezpieczenstwa zdrowotnego jednostek. Wydaje
sig, ze w takiej sytuacji w sposob naturalny ustanie opisana wyzej kolizja wartosci
wymagajaca ich wazenia. W tej sytuacji nie sposob przyjaé, ze zaprezentowane
rozwigzanie znajduje swe oparcie w regulacji art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Powstaje wiec pytanie: jakie zatem dobro ma by¢ w tym okresie popande-
micznym chronione kosztem jawnosci postgpowania sgdowoadministracyjnego?
Na to pytanie, nawet po wyczerpujacej analizie uzasadnienia do projektu przed-
miotowej ustawy, trudno znalez¢ racjonalng odpowiedz. By¢ moze przywotane
rozwigzanie w zamysle ustawodawcy stuzy¢ miato ,,uporaniu si¢” sadow admini-
stracyjnych z zaleglo§ciami w rozpoznaniu spraw wyniktymi ze stanu pandemii
COVID-19. Jednakze ta warto$¢ nie wydaje si¢ by¢ wartoscig derogujaca w sposob
uprawniony, mocg art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, prawo strony do jawnego rozpa-
trzenia sprawy sagdowoadministracyjne;.

4. OCHRONA ZYCIA I ZDROWIA JAKO WARTOSCI CHRONIONE
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Poszukujac dodatkowych argumentow wspierajacych zaprezentowane po-
wyzej stanowisko, warto odwota¢ si¢ do regulacji zawartych w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.; dalej: k.p.a.), w ktérych ustawodawca przydat
prymat w ochronie zyciu i zdrowiu ludzkiemu nad innymi warto$ciami proceso-
wymi i wynikajacymi z nich uprawnieniami strony postepowania. Przyktadem ta-
kiej regulacji jest art. 10 § 2 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem organy administracji
publicznej moga odstgpic¢ od zasady okreslonej w § 1 tego artykutu (tj. od zasady
czynnego udziatu strony w postepowaniu) tylko w przypadkach, gdy zatatwienie
sprawy nie cierpi zwtoki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo ze wzglgdu na grozaca niepowetowang szkod¢ materialng. Ponad-
to w Kodeksie postgpowania administracyjnego mozna znalez¢ regulacje, moca
ktorych ustawodawca z uwagi na konieczno$¢ ochrony zycia i zdrowia ludzkie-
go przyznat stronie dodatkowe uprawnienie. Takg regulacje stanowi art. 108 § 1
k.p.a., zgodnie z ktérym, decyzji, od ktorej stuzy odwotanie, moze by¢ nadany
rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochro-
ne¢ zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego
przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjat-
kowo wazny interes strony.

Wskazane regulacje niewatpliwie znajduja oparcie w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP. Konieczno$¢ ochrony zycia i zdrowia determinuje, co zresztg zrozumiate,
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pozbawienie strony uprawnienia w zakresie czynnego udziatu w postepowaniu,
a takze przesadza o konieczno$ci natychmiastowego wykonania nicostatecznej
decyzji administracyjnej. Kwestia zatem kolizji dwoch istotnych dla strony war-
tosci to nie tylko kwestia procedur sadowych, lecz odwieczny problem ustawo-
dawcy zmuszonego do wprowadzenia regulacji zaktadajacych obowiazek wazenia
warto$ci w ramach rzeczywistosci generujacej zagrozenie dla bezpieczenstwa
zdrowotnego jednostek.

5. WNIOSKI KONCOWE

Z analizy zagadnien objetych tematem niniejszego artykutu wynika, ze wsrdd
warto$ci pozwalajacych na odstapienie od jawnosci rozpatrzenia sprawy sadowo-
administracyjnej ustawodawca umiescil: moralno$¢, bezpieczenstwo panstwa, po-
rzadek publiczny, koniecznos¢ chronienia okolicznosci stanowiacych informacje
niejawne, a takze konieczno$¢ chronienia zycia prywatnego strony postepowania
lub jej innego waznego interesu (na gruncie regulacji zawartych w ustawie — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) oraz zycie i zdrowie ludzkie
(na gruncie ustawy covidowej). Inaczej uksztattowat przy tym wylaczenie owej
jawnosci. W przypadku wartosci wymienionych jako pierwsze przesadzaja one
o wylaczeniu jawno$ci na rzecz rozpoznania sprawy przy drzwiach zamknigtych
(art. 96 P.p.s.a). Natomiast w przypadku zycia i zdrowia ludzkiego ustawodawca
przesadza o koniecznosci odstgpienia od jawnosci na rzecz bardziej cennego dobra
— zdrowia i zycia ludzkiego w warunkach panujacej pandemii. Tym samym mozna
przyjac, ze przy takich wartosciach jak: moralno$¢, bezpieczenstwo panstwa, po-
rzadek publiczny, koniecznos¢ chronienia okolicznosci stanowigcych informacje
niejawne, a takze konieczno$¢ chronienia zycia prywatnego strony postgpowania
lub jej innego waznego interesu ustawodawca dopuszcza szerszy zakres jawnosci
niz przy ochronie warto$ci, jakimi sg zdrowie i zycie ludzkie, te bowiem z zato-
zenia niejako ,,wypieraja” jawno$¢ postepowania. Nie ulega jednak watpliwosci,
Ze te ostatnie wartosci, w tym zwlaszcza zycie ludzkie, w hierarchii wartosci zaj-
muje pierwsze miejsce, bez niego trudno bowiem mowi¢ choc¢by o interesie pry-
watnym osoby. Porzadek i bezpieczenstwo, a tym bardziej moralnos¢, moga by¢
rozpatrywane jedynie wzgledem jednostki, czy tez ogétu zyjacych jednostek. Sko-
ro zatem stojace w tej hierarchii nizej wartosci usprawiedliwiajg odstgpienie od tra-
dycyjnego ksztattu jawnego rozpatrzenia sprawy, to tym samym ochrona ludzkiego
zycia i zdrowia powinna usprawiedliwia¢ niejawne rozpoznanie sprawy, przydajace
prymat prawu do zycia w zdrowiu nad jawnoS$cia postegpowania sgdowoadministra-
cyjnego. Warunkiem jednak przemawiajacym za dopuszczeniem takiego mechani-
zmu wazenia wskazanych warto$ci jest przeprowadzenie posiedzenia niejawnego
(,,covidowego”) z zachowaniem regut rzetelnego procesu sgdowego gwarantuja-
cych bezstronne i sprawiedliwe rozpoznanie sprawy sagdowoadministracyjne;.
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Streszczenie. Opracowanie przedstawia zarys historii sadownictwa administracyjnego
w Polsce oraz aktualne kierunki zmian, ktorym podlega. Wskazano, w szczegolnos$ci, na ewolucje
zakresu kognicji sadow administracyjnych, postgpujacy proces informatyzacji i dyskusj¢ nad
modelem orzekania. Zauwazono przy tym wyzwania, jakie wigzg si¢ z przedstawionymi kierunkami
zmian 1 wskazano na potencjalne rozwigzania, ktéore pomoga zmierzy¢ si¢ z nimi. W konkluzji
przyjeto, ze rozw6j sadownictwa administracyjnego zapewnia poszanowanie praw podmiotowych
jednostki w jej relacjach z organami administracji.
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CHANGES IN THE POLISH ADMINISTRATIVE JUDICIARY
(SELECTED ISSUES)

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

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

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

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

2. ZARYS HISTORII POLSKIEGO SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3.KIERUNKI ROZWOJU SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Model orzekania

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

W mojej ocenie na ewolucje uprawnien orzeczniczych polskich sadow admi-
nistracyjnych nalezy patrze¢ przez pryzmat reguty orzekania sagdu administracyj-
nego — co do zasady — wylacznie na podstawie akt sprawy przekazanych przez
organ, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
jest przedmiotem skargi (art. 133 § 1 P.p.s.a.), a wigc z uwzglgdnieniem przez sad
administracyjny stanu prawnego i faktycznego obowigzujgcego jedynie w dacie
podjecia zaskarzonego aktu lub czynnosci. Powoduje to dos¢ istotne zawezenie
uprawnien do sprawowania w ten sposob wymiaru sprawiedliwosci, nadajac wy-
mienionym kompetencjom merytorycznym wyjatkowy charakter. Ewentualna
dalsza rozbudowa ich zakresu musiataby zatem wigzac si¢ ze znacznym posze-
rzeniem uprawnien sadu administracyjnego do prowadzenia postgpowania dowo-
dowego. Jak wskazuje Mariusz Bogusz, wyposazeniu sagdow administracyjnych
w kompetencje do merytorycznego rozstrzygania spraw z zakresu administracji
publicznej nie towarzyszyly zadne zmiany w przepisach okreslajacych zakres po-
stepowania dowodowego w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Sady
te nadal sg uprawnione jedynie do przeprowadzania uzupeiniajacych dowodow
z dokumentéw oraz uwzgledniania faktow powszechnie znanych. Przeprowadza-
nie innych dowodow przez sady administracyjne — nawet przy merytorycznym
rozstrzyganiu spraw z zakresu administracji publicznej — jest wytaczone. Tego
rodzaju regulacja prawna jest adekwatna, gdy chodzi o sprawowanie przez sady
administracyjne funkcji kontrolnej nad dziatalnoscig administracji publicznej oraz
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wykonywanie przez te sady kompetencji kasacyjnych — w ramach ,,eliminacyjnej”
kontroli wykonywania administracji publicznej (Bogusz 2016, 78).

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

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

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

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

3.2. Rozszerzanie zakresu przedmiotowego

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4. PODSUMOWANIE

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