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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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