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1. Wsrod licznych zainteresowan naukowych Jubilata, Profesora Krzysz-
tofa Skotnickiego, wazne miejsce zajmowaly zawsze problemy konstytu-
cyjnych podstaw ustroju sadownictwa, w tym ich prawnoporéwnawczy
kontekst'. Celem niniejszego opracowania jest, wedtug zamystu autoréw,
refleksja na temat ksztaltu polskiego sadownictwa administracyjnego wy-
znaczonego przez przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?. Punkt
odniesienia poczynionych w tym zakresie ustalenn stanowia koncepcje
ustrojowe sadowej kontroli administracji przyjete w konstytucjach innych
systemOw prawnych — Niemiec, Austrii i Szwajcarii’.

2. Sadownictwo administracyjne nalezy do obszaru reglamentacji konsty-
tucyjnej we wszystkich przyjetych do poréwnania panstwach, tyle ze
rozny jest stopien szczegoétowosci tych unormowan. Najbardziej ogdlne

! Zwigzki prawa polskiego z prawem niemieckim, red. A. Liszewska, K. Skotnicki, L.6dz
2006; Wspétczesne problemy sqdownictwa w Republice Czeskiej i w Rzeczypospolitej Polskiej, red.
J. Jirasek, M. Serowaniec, K. Skotnicki, Z. Witkowski, Torun 2017.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja RP.

* Kryterium doboru panstw przyjetych do poréwnania stanowit poziom rygoryzmu
regulacji konstytucyjnych dotyczacych sadownictwa administracyjnego i wynikajacy stad
zakres swobody ustawodawcy w ksztattowaniu instytucji sadowej kontroli administracji.
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rozwigzania przewidziano w konstytucji niemieckiej*. Artykut 19 ust. 4
tego aktu gwarantuje prawo do sadu, ujmujac je w sposob ogdlny, jako
przystugujace kazdemu ,,prawo do drogi prawnej, jezeli jego prawa zosta-
ty naruszone przez wladze publiczna. Jezeli nie jest uzasadniona inna wia-
sciwos¢, dostepna jest powszechna droga prawna”. Wynika z tego prawo
do ochrony sadowej przed dziataniami administracji, jednakze przy zato-
zeniu réwnorzednosci drogi przed sadem powszechnym i administracyj-
nym. Z przywolanego przepisu nie wynika wiec obowigzek powierzenia
rozstrzygania sporéw publicznoprawnych odrebnym sadom administra-
cyjnym. Obowiazek taki wyprowadza si¢ natomiast z zawartego w art. 95
ust. 1 GG wyliczenia pigciu najwyzszych sadow wyspecjalizowanych,
a wsrod nich Federalnego Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungs-
gericht), Federalnego Sadu Finansowego (Bundesfinanzhof) i Federalnego
Sadu Socjalnego (Bundessozialgericht)’.

Oprodcz tego w konstytucji niemieckiej brak regulacji dotyczacych or-
ganizacji sadow administracyjnychizasad postepowania przed nimi. Pew-
nych aspektow tej problematyki dotyczy jedynie regulacja ujeta w art. 101
ust. 1 zd. 2 GG, z ktérego wywodzi sie prawo do sedziego (,niemand darf
seinem gesetzlichen Richter entzogen werden”) oraz art. 103 ust. 1 GG,
ktory odnosi sie do zasad postgpowania przed sadem, a Scislej — zapewnia
prawo do wystuchania przez sad (,,vor Gericht hat jedermann Anspruch
auf rechtliches Gehor”)®. Z zadnego z tych przepisow nie wynika jednak
prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy przez sad, w szczegdlnosci zaden
z nich nie gwarantuje prawa do ustnej rozprawy (kein Recht auf miindliche
Verhandlung). Wobec tego, ze zasada jawnosci (ustnosci) nie jest zasada
konstytucyjna, w literaturze przyjmuje si¢ zgodnie, Ze konstytucyjne pra-
wo do wystuchania przez sad moze by¢ realizowane rowniez w postepo-
waniu opartym na zasadzie pisemnosci’.

Konstytucja niemiecka nie przewiduje takze prawa do sadu drugiej
instancji. W zwigzku z tym w nauce niemieckiej i orzecznictwie wskazuje
si¢, ze wobec braku w ustawie zasadniczej gwarangji instancyjnosci poste-
powania sadowego ustawodawca ma swobode w zakresie ustanowienia

* Konstytucja RFN (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland) z 23.03.1949 r.
(BGBL. 1949 S. 1 ze zm.), dalej: GG.

® P.M. Huber, Die verfassungsrechtliche Prigung des Verwaltungsrechtsschutzes, [w:]
Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, red. K.-P. Som-
mermann, B. Schaffarzik, Berlin 2019, s. 1783.

¢ H.-J. Papier, Justizgewdhranspruch, [w:] Handbuch des Staatsrechts des Bundesrepublik
Deutschland, t. 8: Grundrechte: Wirtschaft, Verfahren, Gleichheit, red. J. Isensee, P. Kirchof, Hei-
delberg 2010, s. 492-493.

7 M.J. Seibert, Kommentar zum § 130a VwGO, [w:] Verwaltungsgerichtsordnung. Grof-
kommentar, red. H. Sodan, J. Ziekow, Baden-Baden 2010, s. 2636.



Konstytucyjne podstawy sqdownictwa administracyjnego. ..

srodka zaskarzenia orzeczenia sadowego co do celow, ktore chce przez
to osiagnac i co do uksztattowania innych, zwigzanych z tym zagadnien.
Ustawodawcy wolno zwtlaszcza zniesc istniejacy dotad srodek zaskarze-
nia albo uzalezni¢ go od okreslonych warunkéw dopuszczalno$ci, moze
on rowniez zapewnic dostep do sadu odwotawczego przy uwzglednieniu
kryteridéw ogdlnych, takich jak wartos¢ przedmiotu sporu czy przestanka
pokrzywdzenia wyrokiem albo znaczenie sprawy dla interesu ogélnego.
Jezeli jednak dostep do sadu odwotawczego zostanie przewidziany, nie
moze on by¢ utrudniony przez ustanowienie niewykonalnych warun-
kow?®. To samo dotyczy srodkow zaskarzenia od orzeczen sadu drugiej
instangji, o ile ustawodawca zdecyduje sie na wielostopniowy model po-
stepowania sgdowego’.

Ochrona sadowa jest ochrona podstawowa, co nie wyklucza istnienia
$rodkéw ochrony na drodze administracyjnej. Te jednak takze pozostaja
poza zakresem regulacji konstytucyjnej'. Wszystko to oznacza, ze zarow-
no srodki ochrony przedsadowej, zasady postepowania sadowoadmini-
stracyjnego, jak i dostep do drugiej instancji sadowej moga by¢ dowolnie
ksztaltowane przez ustawodawce.

Ustawodawca niemiecki zdecydowat si¢ na wprowadzenie troj-
stopniowego sadownictwa administracyjnego ogolnego, zapewniajac
przy tym szeroki dostep do sadu pierwszej instancji. Jak wynika z § 40
niemieckiej Ustawy z dnia 21 stycznia 1960 r. o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi', droga przed sadem administracyjnym otwar-
ta jest dla wszystkich sporow z zakresu prawa publicznego, ktore nie
maja charakteru konstytucyjnego, chyba ze prawo federalne wyraznie
przekaze te spory innemu sadowi. Celem tego przepisu byto, w odréz-
nieniu od obowigzujacej wczesniej w Niemczech zasady enumeracji,
urzeczywistnienie wolnej od luk zasady ochrony prawnej przed dziata-
niami administracji'?. O ile zatem spdr ma charakter publicznoprawny,
nie ma natury konstytucyjnej i jego rozstrzygniecie nie zostato zastrze-
zone dla wlasciwosci innego sadu, podlega on rozpoznaniu przez sad
administracyjny®.

Do wniesienia skargi jest uprawniony kazdy, czyje prawa zostaly
naruszone przez wydanie, odmowe wydania lub zaniechanie wydania

8 Ibidem, s. 2481 i powotane tam orzecznictwo.

® F. Weyreuther, Revisionszulassung und Nichtzulassungsbeschwerde in der Rechtspre-
chung der obersten Bundesgerichte, Miinchen 1971, s. 9.

10 P.M. Huber, Die verfassungsrechtliche Prigung..., s. 1785.

' Verwaltungsgerichtsordnung (BGBI. I S. 17, t.j. BGBL. 1991, I S. 686 ze zm.), dalej:
VwGO.

2 H. Sodan, Kommentar zum § 40 VwGO, [w:] Verwaltungsgerichtsordnung..., s. 377.

13 S, Detterbeck, Offentliches Recht, Miinchen 2013, s. 415.
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aktu administracyjnego (§ 42 ust. 2 VwGO)". W VwGO przewidziano
trzy formy skarg klasyfikowane wedlug przedmiotu zadania: (1) o za-
sadzenie (Leistungsklage), ktora wnosi si¢ w celu dochodzenia dziata-
nia, znoszenia lub zaniechania; (2) o uksztattowanie (Gestaltungsklage),
ukierunkowana na zmiane sytuacji prawnej skarzacego bezposrednio
przez wyrok sadu administracyjnego; (3) o stwierdzenie (Feststellungs-
klage), zorientowana na stwierdzenie istnienia lub nieistnienia stosun-
ku prawnego lub prawa. Do skarg pierwszego typu zalicza sie¢ skarge
o zobowiazanie (Verpflichtungsklage) do wydania aktu w razie odmowy
wydania uprawniajgcego aktu administracyjnego oraz w razie bezczyn-
nosci organu, a takze skarge o podjecie lub zaniechanie czynnosci przez
organ administracji (allgemeine Leistungsklage). Wsrdd skarg drugiego
rodzaju wyrodznia si¢ skarge o uchylenie (Anfechtungsklage) obciazaja-
cego aktu administracyjnego, skarge o zmiane przyszltych powtarza-
jacych sie swiadczen (Abinderungsklage) i skarge przeciwegzekucyjna
(Vollstreckungsgegenklage). Trzeci typ skargi obejmuje ogdlna skarge
o stwierdzenie (allgemeine Feststellungsklage) istnienia lub nieistnienia
stosunku prawnego lub prawa, ewentualnie o stwierdzenie niewazno-
$ci aktu administracyjnego, skarge o ustalenie istnienia lub nieistnienia
kwestionowanego w procesie stosunku prawnego, od ktérego zalezy
rozstrzygniecie sprawy (Zwischenfeststellungsklage), oraz o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem aktu administracyjnego wydanego na skutek
cofniecia go przez organ po wniesieniu skargi, ale przed ogloszeniem
wyroku (Fortsetzungsfeststellungsklage). Oprocz tego do sadu admini-
stracyjnego mozna wnies¢ skarge o kontrole norm (Normenkontrollver-
fahren)®. Wniesienie skargi o uchylenie aktu administracyjnego i skargi
0 zobowiazanie w razie odmowy przez organ wydania uprawniajacego
aktu administracyjnego wymaga uprzedniego przeprowadzenia admi-
nistracyjnego postepowania odwolawczego, okreslanego mianem po-
stepowania ze sprzeciwu (Widerspruchsverfahren)'®.

Orzeczenia saqddéw administracyjnych pierwszej instancji s zaskar-
zalne, z tym ze podlegaja selekcji przy uzyciu instytucji przyjecia $rod-
ka zaskarzenia do rozpoznania (Zulassungsverfahren) z mozliwoscia zata-
twienia sprawy wywotanej jego wniesieniem na posiedzeniu niejawnym.
Zgodnie z § 124 ust. 1 VwGO od wyroku sadu administracyjnego przy-
stuguje odwotanie (Berufung), jesli przez ten sad lub Wyzszy Sad Admini-

14 Szerzej zob. A. Krawczyk, Pojecie interesu w austriackim i niemiecki postepowaniu
administracyjnym, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, War-
szawa 2017, s. 64.

5 R. Schmidt, Verwaltungsprozessrecht, Grasberg bei Bremen 2005, s. 1-4.

16 Ibidem, s. 402 i n.
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stracyjny zostanie uznane za dopuszczalne. Odwotanie jest dopuszczalne
tylko wtedy, gdy: (1) istniejg powazne watpliwosci co do prawidlowosci
wyroku; (2) w sprawie wystepuja szczegolne faktyczne lub prawne wat-
pliwosci; (3) sprawa ma zasadnicze znaczenie prawne; (4) wyrok stano-
wi odstepstwo od orzecznictwa wyzszych sadow federalnych i opiera sie
na tym odstepstwie; (5) zachodzi brak postepowania przedstawiony do
oceny sadowi odwotawczemu, ktéry moglt mie¢ wptyw na wynik sprawy
(§ 124 ust. 2 VwGO).

Jezeli zachodza podstawy wymienione w pkt 3 i 4, sad administra-
cyjny przyjmuje odwolanie do rozpoznania w wyroku i orzeczeniem tym
Wyzszy Sad Administracyjny jest zwiazany. Sad administracyjny nie jest
natomiast uprawniony do stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania
(§ 124a ust. 1 VwGO). W przypadku przyjecia odwotania do rozpoznania
w tym trybie mozna je wnies¢ do sadu pierwszej instancji w ciagu mie-
sigca od doreczenia wyroku. Wymaga ono oznaczenia zaskarzonego wy-
roku, a w ciagu 2 miesiecy od doreczenia wyroku nalezy je uzasadnic.
Uzasadnienie powinno zawiera¢ konkretny wniosek oraz szczegdétowe
podstawy zaskarzenia (Berufungsgriinde). Braki w tym zakresie oznaczaja
niedopuszczalno$¢ odwotania (§ 124a ust. 2-4 VwGO).

Jezeli natomiast odwotanie nie zostanie dopuszczone w wyroku,
mozna wnie$¢ wniosek w tym zakresie w ciagu miesiaca od doreczenia
wyroku. Nalezy ztozy¢ go do sadu administracyjnego, podajac ozna-
czenie zaskarzonego wyroku, a nastepnie przed uplywem 2 miesiecy
od doreczenia wyroku przedstawic¢ przyczyny dopuszczalnosci odwo-
fania. Uzasadnienie to przedktadane jest Wyzszemu Sadowi Admini-
stracyjnemu, ktory rozstrzyga w tej sprawie postanowieniem. Sad ten
dopuszcza odwotanie, gdy zachodzi jedna z podstaw wymienionych
w § 124 ust. 2 VwGO. W takim przypadku postepowanie wywotane
wnioskiem o dopuszczenie odwotania jest kontynuowane jako poste-
powanie odwotawcze. Jezeli natomiast odwotanie jest niedopuszczal-
ne, podlega odrzuceniu. Orzeczenie w tej sprawie moze zapas¢ w for-
mie postanowienia, przy czym uczestnicy musza zosta¢ uprzednio
wystuchani. Od tego postanowienia przystuguje srodek zaskarzenia,
ktory jest dopuszczalny tylko wtedy, gdy sad orzekat wyrokiem (§ 125
VwGO). Wyzszy Sad Administracyjny moze orzec w sprawie z odwo-
fania postanowieniem (na posiedzeniu niejawnym), gdy sktad orzeka-
jacy jednogtosnie uzna, ze odwotanie jest zasadne lub niezasadne i nie
jest potrzebne wyznaczenie rozprawy (§ 130a VwGO). Podobne zasady
obowiazuja w przypadku wniesienia srodka zaskarzenia w postaci re-
wizji (Revision) przystlugujacej od orzeczenia sadu administracyjnego
i Wyzszego Sadu Administracyjnego do Federalnego Sadu Administra-
cyjnego (§ 132-141 VwGO).
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3. W odrdznieniu od konstytucji Niemiec w konstytucji Austrii'” prawo
do sadu administracyjnego uregulowano w sposdb wysoce kazuistycz-
ny. Obecne jej postanowienia w tym zakresie uznaje si¢ za wynik dazenia
do zapewnienia zgodnos$ci prawa austriackiego z Europejska Konwencja
Praw Czlowieka®, sprzecznego z nig dotad ze wzgledu na niespelnienie
przez administracyjne organy kontrolne (niezalezne senaty administra-
cyjne) wymagan ,niezawislego sadu” w rozumieniu art. 6 Konwengji"”.
Zgodnie z B-VG w brzmieniu po nowelizacji dokonanej na mocy Ver-
waltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 — sagdowa kontrola administra-
i nalezy wylacznie do sadownictwa administracyjnego (Verwaltungsge-
richtsbarkeit). Sadownictwo to jest dwuinstancyjne: w pierwszej instancji
tworzy je system sadow administracyjnych wedtug modelu 9+2, a wiec
jeden sad administracyjny w kazdym kraju zwiazkowym (Verwaltungsge-
richt des Landes), na poziomie federacji — jeden federalny sad administra-
cyjny (Verwaltungsgericht des Bundes) oraz jeden federalny sad finansowy
(Verwaltungsgericht des Bundes fiir Finanzen), a w drugiej instancji — Trybu-
nat Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof).

W zwiazku z wprowadzeniem dwuinstancyjnego sadownictwa ad-
ministracyjnego w B-VG znalazly si¢ unormowania dotyczace nowej jego
organizadji i zasad funkcjonowania. Ujeto w niej bardzo szczegdtowe re-
gulacje odnoszace si¢ do zakresu rzeczowego sagdownictwa administracyj-
nego i jego kompetengji orzeczniczej, podzialu wtasciwosci miedzy kra-
jowe i federalne sady administracyjne, a na poziomie sadoéw federalnych
— miedzy sad federalny o wlasciwosci ogdlnej i federalny sad finansowy,
legitymacji skargowej, warunkéw dopuszczalnosci rewizji, sktadu osobo-
wego sadow administracyjnych i sktadu sadu orzekajacego.

Podstawy wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych pierwszej
instancji uregulowano w art. 130 B-VG. Jak stanowi jego ust. 1, sady admi-
nistracyjne orzekaja w sprawach skarg na: decyzje organéw administracji;
wykonywanie bezposrednich administracyjnoprawnych srodkéw witad-
czych o charakterze nakazu i przymusu; naruszenie obowigzku wydania
decyzji przez organy administracji; wytyczne w sprawach z zakresu admi-

17 Konstytucja Republiki Austrii (Bundes-Verfassungsgesetz) z 1.01.1930 r. (BGBL
Nr. 1/1930 ze zm.), dalej: B-VG.

8 Konwengcja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiniona
Protokolem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284).

9 L. Honecker, Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsvergleichen-
der Sicht, Wien 2015, s. 8-9; A. Krawczyk, Austria, [w:] Sadowa kontrola administracji publicz-
nej w Europie, red. E. Wojcicka, Warszawa 2017, s. 74-78.

2 BGBL. Nr. 51/2012; na ten temat zob. A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administra-
cyjnego w Austrii, ,Panistwo i Prawo” 2013, z. 4, s. 31 i n.
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nistracji szkolnej. Oprdcz tego przewidziano dopuszczalnos¢ wniesienia
skargi do sadu administracyjnego na tzw. nietypowe czynnosci admini-
stracji, o ile tak postanowi ustawodawca federalny lub krajowy. Zgodnie
bowiem z art. 130 ust. 2 konstytucji ustawa federalna lub krajowa moze
przewidywac kompetencje sadu administracyjnego pierwszej instancji do
orzekania w sprawach ze skarg: na dzialanie organu administracji w wy-
konywaniu ustawy; dziatanie zleceniodawcy w sprawach z zakresu zamo-
wien publicznych; w sporach ze stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy
publicznych. Z zakresu wlasciwosci sadéw administracyjnych pierwszej
instancji zostaty wylaczone tylko sprawy nalezace do wtasciwosci sadow
powszechnych i Trybunatu Konstytucyjnego (art. 130 ust. 5 B-VG).

W zwigzku ze zniesieniem w wyniku reformy administracyjnego
toku instancji i powierzeniem sadom administracyjnym pierwszej in-
stancji kompetencji do samodzielnego orzekania w sprawie (administra-
cyjnej) — w miejsce obowigzujacej dotad zasady kasacji*! — w konstytucji
zamieszczono rowniez rozwiazania dotyczace zakresu tego orzekania,
czyniac to w nawiazaniu do dualnego charakteru jurysdykcji sadow ad-
ministracyjnych®. Jak wynika z art. 130 ust. 4 B-VG, w sprawach karno-
-administracyjnych wydanie rozstrzygniecia merytorycznego przez sad
jest obligatoryjne, natomiast w pozostatych sprawach obowiazek wyda-
nia takiego rozstrzygniecia obwarowano dwiema, majacymi charakter
rozlaczny, przestankami: (1) gdy stan faktyczny jest ustalony albo (2) gdy
samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sad administracyjny jest
uzasadnione wzgledami szybkosci lub jest zwigzane ze znaczna oszczed-
noscig kosztow.

Przepis art. 132 B-VG dotyczy z kolei legitymacji skargowej. Wynika
z niego, ze skarge na decyzje moze wnies¢ — pod zarzutem jej sprzeczno-
Sci z prawem - kazdy, kto twierdzi, Ze decyzja narusza jego prawa, oraz
w okreslonych sprawach — minister rzadu federalnego (art. 132 ust. 1).
Z powodu wykonywania bezposrednich administracyjnoprawnych $rod-
kéw wladczych o charakterze nakazu i przymusu skarge moze wnies¢
kazdy, kto twierdzi, Ze przez to naruszono jego prawa (art. 132 ust. 2), na-
tomiast z powodu naruszenia obowiazku wydania decyzji - ten, kto uwa-
za si¢ za uprawnionego jako strona postepowania administracyjnego do
dochodzenia obowiazku wydania decyzji (art. 132 ust. 3). Unormowanie
kwestii uprawnienia do wniesienia skargi na decyzje przez strony bedace

2 L.K. Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1987, s. 445-447.

2 Szerzej zob. A. Krawczyk, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne w Austrii
w Swietle zatoZen reformy sqdownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle
2012), [w:] Przysztos¢ sqdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji euro-
pejskich, red. I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 137 i n.
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organami wladzy publicznej pozostawiono ustawodawstwu federalnemu
i krajowemu (art. 132 ust. 5).

W art. 133 B-VG uregulowano wtasciwos¢ Trybunatu Administracyj-
nego oraz legitymacje skargowaq. Zgodnie z art. 133 ust. 1 tego przepisu
konstytucji do kompetencji Trybunatu nalezy rozpoznawanie: rewizji
(Revision) od orzeczen sagdow administracyjnych z powodu ich sprzecz-
nosci z prawem; wnioskow o wyznaczenie terminu z powodu naruszenia
obowiazku wydania rozstrzygniecia przez sad administracyjny; sporéw
kompetencyjnych miedzy sadami administracyjnymi lub miedzy sadem
administracyjnym a samym Trybunatem. Poza tym ustawa federalna
lub krajowa moze przewidywadé wiasciwosé Trybunatu Administracyj-
nego do rozstrzygania na wniosek sadu powszechnego o stwierdzenie
sprzecznosci z prawem decyzji lub orzeczenia sagdu administracyjnego
(art. 133 ust. 2). Z zakresu wlasciwosci tego trybunatu wytaczone sa je-
dynie te sprawy, ktore naleza do wiasciwosci Trybunatu Konstytucyjne-
go (art. 133 ust. 5).

Dopuszczalno$¢ wniesienia rewizji poddano daleko idacym ograni-
czeniom przez wprowadzenie konstrukgji przyjecia rewizji do rozpozna-
nia (Zuldssigkeit der Revision). Zgodnie z art. 133 ust. 4 B-VG od wyroku
sadu administracyjnego rewizja jest dopuszczalna w razie koniecznosci wy-
jasnienia kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu, w szczegdlnosci gdy
wyrok sagdu pierwszej instancji odbiega od orzecznictwa Trybunatu Admi-
nistracyjnego, takiego orzecznictwa brakuje albo wylaniajaca si¢ kwestia
prawna w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu nie zostata jedno-
licie rozstrzygnieta. Jezeli ponadto przedmiotem wyroku sadu pierwszej
instangcji jest tylko kara pienig¢zna o nieznacznej wysokosci®, ustawa fe-
deralna moze przewidywac, ze rewizja jest niedopuszczalna. Jak wynika
z art. 133 ust. 6 B-VG, legitymacje do wniesienia rewizji ma skarzacy, ktéry
moze ja oprzec na zarzucie naruszenia publicznych praw podmiotowych
(Parteirevision), oraz organ, ktory wydat zaskarzony akt, a takze wiasciwy
minister w sprawach wymienionych w przepisie — z powodu naruszenia
wyrokiem sadu pierwszej instancji obiektywnego porzadku prawnego
(Amtsrevision)*. Oprocz tego ustawodawca federalny i krajowy zostal
upowazniony do wprowadzenia innych, ograniczonych do przypadkow
naruszenia obiektywnego porzadku prawnego, okolicznosci, ktdre moga
stanowic¢ podstawe rewizji (art. 133 ust. 8 B-VG)®.

% Ma to zwigzek z kompetencja austriackiego sagdownictwa administracyjnego do
sprawowania sadowej kontroli aktow administracji wydawanych w sprawach karnych,
zob. A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administracyjnego..., s. 34.

# D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 753-754.

% Jbidem, s. 755.
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W art. 135 konstytucji zawarto postanowienia dotyczace sktadow
orzekajacych w sadach administracyjnych. Zasada jest orzekanie przez
sad administracyjny w sktadzie jednego sedziego, z tym Ze do unormo-
wania ustawowego pozostawiono kwestie orzekania przez sady admi-
nistracyjne w skfadach poszerzonych. Ponadto dopuszczono mozliwos¢
udziatu w orzekaniu majacych wiedze specjalistyczna sedziéw niezawo-
dowych — fawnikéw. W art. 135a ust. 1 B-VG przewidziano nadto mozli-
wos$¢ powierzenia zalatwienia pojedynczych rodzajow spraw, dokladnie
okreslonych w ustawie, majacemu odpowiednie kwalifikacje, lecz niebe-
dacemu sedzia, urzednikowi sagdowemu — referendarzowi. Przy zatatwia-
niu powierzonych mu spraw jest on zwigzany wylacznie wskazéwkami
wlasciwego sedziego sadu administracyjnego, ktory w kazdym czasie
moze zastrzec sobie zatatwienie sprawy lub ja przejac (art. 135a ust. 2-3).

Konstytucyjne zasady sadowej kontroli administracji wyznaczyty
ksztalt poszczegolnych rozwigzan procesowych, ujetych w ustawie o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi* oraz w ustawie o Trybunale
Administracyjnym?.

4. W konstytucji Szwajcarii®® standardy prawa do sadu ustanowiono na
rownie wysokim poziomie, przewidujac w ramach ,,powszechnych gwa-
rangji proceduralnych” (allgemeine Verfahrensgarantien), ze kazdy ma prawo
w postepowaniu przed sadami i organami administracyjnymi do rownego
i sprawiedliwego traktowania, a takze rozpatrzenia jego sprawy w odpo-
wiednim czasie, oraz prawo do wystuchania przed sadem (art. 29 ust. 1-2).
Jak jednak wynika z art. 29a BV, wprawdzie kazdy ma prawo do rozstrzyg-
nigcia sporu prawnego przez organ wiladzy sadowniczej, lecz prawo to
moze by¢ w pewnych wyjatkowych przypadkach wytaczone. Z kolei art. 30
ust. 1 BV, odnoszacy sieg tylko do postepowania sadowego (gerichtliche Verfah-
ren), gwarantuje, ze kazdy, czyja sprawa musi by¢ rozpatrzona w postepo-
waniu sadowym, ma prawo do ustanowionego przez ustawe, wlasciwego,
niezawistego i bezstronnego sadu. W odréznieniu od konstytucji Niemiec
i Austrii w szwajcarskiej ustawie zasadniczej na prawo do sadu sklada sie
rowniez prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy, co wynika z art. 30 ust. 3
BV, zgodnie z ktérym rozprawa sadowa i ogloszenie wyroku odbywa sie
publicznie, przy czym ustawa moze przewidywac wyjatki.

Najwyzszym organem wladzy sadowniczej w Szwajcarii jest Sad
Federalny (Bundesgericht — art. 188 ust. 1 BV). Oprdcz niego wiladze

% Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz - VwGVG (BGBL. Nr. 33/2013 ze zm.).

7 Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 - VwGG (BGBI. Nr. 10/1985 ze zm.).

% Konstytucja Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej (Bundesverfassung der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft) z 18.04.1999 r. (BB1 1997 1 1), dalej: BV.
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sadownicza sprawuja inne organy sadowe, w tym powotane do rozstrzy-
gania spraw karnych i administracyjnych (art. 191a BV). Brzmienie tych
przepisow jest wynikiem reformy sadownictwa z dnia 8 pazdziernika
1999 r.#, powiazanej ze zmiang BV, ktdrej projekt zostal przyjety w refe-
rendum w dniu 12 marca 2000 r. z mocg od 1 stycznia 2007 r.*° Stworzy-
fa ona podstawy konstytucyjne rewizji szwajcarskiego systemu ochrony
prawnej (Totalrevision der Bundesrechtspflege), skutkujac wprowadzeniem
trzech ustaw: o sadzie federalnym, o sadzie karnym i o sadzie administra-
cyjnym?'. Sady te, wraz z sadami kantonalnymi, zostaly utworzone jako
sady pierwszej instancji, natomiast Sad Federalny stat si¢ najwyzszym or-
ganem wiadzy sadowniczej federacji. Dostep do Sadu Federalnego uregu-
lowano w art. 191 BV, przewidujac w nim, Zze ustawa gwarantuje dostep
do tego sadu, lecz w sprawach, ktoére nie dotycza kwestii prawnych o za-
sadniczym znaczeniu, ustawa moze uzaleznia¢ dostep do drugiej instancji
od okreslonej wartosci przedmiotu sporu, a w okreslonych kategoriach
spraw dostep ten moze zosta¢ w ogole wylaczony. Wreszcie, w przypad-
ku skarg oczywiscie bezzasadnych, ustawa moze przewidywac postepo-
wanie uproszczone (vereinfachtes Verfahren).

Stosowne rozwigzania na poziomie ustawowym wprowadzono usta-
wami z dnia 17 czerwca 2005 r.: 0 sadzie administracyjnym® i o sadzie
federalnym?®. Zgodnie z art. 31 VGG sad administracyjny orzeka w spra-
wach ze skarg na decyzje wydane na podstawie art. 5 Ustawy z dnia 20 grud-
nia 1968 r. o postepowaniu administracyjnym?*. Skarga jest w pewnych
sprawach niedopuszczalna (art. 32 VGG), tam zas, gdzie jest dopuszczalna,
sad administracyjny orzeka jako sad pierwszej instangji (art. 35 VGG). Sad
administracyjny jest wstepna, nizsza instancja sadowa w sprawach z zakre-
su administracji publicznej, obok innych organow wiladzy publicznej (sado-
wych iniesadowych) pelnigcych te sama funkcje w okre$lonych kategoriach
spraw (Vorinstanzen — art. 86 BGG). Wniesienie skargi do sadu administra-
cyjnego jest warunkiem dopuszczalnosci skargi do Sadu Federalnego™.

Do wniesienia skargi do Sadu Federalnego w sprawach publiczno-
prawnych uprawniony zostal kazdy, kto uczestniczyt w postepowa-
niu przed sadem nizszej instancji lub nie mial mozliwosci udziatu w nim,

2 Bundesbeschluss tiber die Reform der Justiz, BBl 1999 8633.

0 BBI 2000 2990.

3 Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege vom 28.02.2001, s. 42204221,
https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2001/4202.pdf (dostep: 17.12.2021).

* Verwaltungsgerichtsgesetz (SR 173.32), dalej: VGG.

% Bundesgerichtsgesetz (SR 173.110), dalej: BGG.

% Verwaltungsverfahren - VwVG (SR 172.021).

% A. Kolz, I. Haner, M. Bertschi, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des
Bundes, Ziirich-Basel-Genf 2013, s. 475.


https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2001/4202.pdf
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a takze ten, czyje prawa zostaly szczegdlnie naruszone zaskarzona decy-
zja i ma zastlugujacy na ochrone interes w uchyleniu lub zmianie decyzji
(art. 89 ust. 1 BGG), oraz inne podmioty wymienione w przepisie art. 89
ust. 2 BGG. Podstawy zaskarzenia zostaly scisle okreslone, z ogranicze-
niem ich do kwestii prawnych (art. 95-96 BGG). Ustalenia stanu faktycz-
nego moga by¢ kwestionowane tylko wtedy, gdy sa oczywiscie btedne lub
opieraja si¢ na naruszeniu prawa, o ktérym mowa w art. 95 BGG, a usu-
nigcie brakéw w tym zakresie moze mie¢ decydujace znaczenie dla wyni-
ku postepowania (art. 97 ust. 1 BGG). Ponadto dostep do sadu drugiej
instancji zostat ograniczony w sprawach majatkowych*, uzalezniono go
bowiem od wartosci przedmiotu sporu, przewyzszajacej 30 tys. frankow
w sprawach z zakresu odpowiedzialnosci majatkowej panistwa i 15 tys.
frankow w sprawach z zakresu publicznoprawnych stosunkow pracow-
niczych, z zastrzezeniem, ze w sprawach o nizszej wartosci przedmiotu
sporu skarga jest dopuszczalna, gdy wystepuje w niej kwestia prawna
o zasadniczym znaczeniu (art. 85 BGG).

Sad wydaje wyrok po przeprowadzeniu publicznej rozprawy (art. 59
BGG). Nie dotyczy to spraw prostych, o charakterze ,oczywistym” (,,of-
fensichtlich”), ktére podlegaja rozpoznaniu w postepowaniu uproszczo-
nym na posiedzeniu niejawnym. W tym trybie sad orzeka w skfadzie
jednoosobowym o odrzuceniu skargi: (1) oczywiscie niedopuszczalnej;
(2) z powodu oczywistego braku wystarczajacego uzasadnienia; (3) z po-
wodu pieniactwa lub naduzycia prawa (art. 108 BGG). Z kolei w skladzie
trzech sedziow Sad Federalny orzeka o odrzuceniu skargi, w ktdrej nie
przedstawiono kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu albo nie zacho-
dzi szczegdlnie uzasadniony przypadek, jezeli skarga jest dopuszczalna
pod tymi warunkami. W tym samym sktadzie, pod warunkiem jedno-
myslnosci, Sad orzeka o: (1) oddaleniu skargi oczywiscie nieuzasadnionej
lub (2) uwzglednieniu skargi oczywiscie uzasadnionej, w szczegolnosci
gdy zaskarzony akt stanowi odstepstwo od orzecznictwa Sadu Federalne-
go i nie ma powodow do jego weryfikagji (art. 109 BGG).

5. Uchwalona w dniu 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej okresla zasadnicze ramy funkcjonowania sadownictwa admi-
nistracyjnego w Polsce. Podstawowe znaczenie dla scharakteryzowania
tego pionu wymiaru sprawiedliwosci ma art. 10 Konstytucji RP, statu-
ujacy w ust. 1 zasade tréjpodziatu i réwnowagi wladz oraz wyrdzniajacy:
wladze ustawodawcza, wladze wykonawcza i wladze sadownicza. Zgod-
nie z ust. 2 tego artykutu wladze wykonawcza wykonuja Prezydent RP

% Mowa o sprawach, w ktérych mozna okresli¢ warto$¢ przedmiotu sporu, zob.
ibidem, s. 503.
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oraz Rada Ministréw, ktéra kieruje administracja rzadowaq (art. 146
ust. 3). Ministrowie zgodnie z art. 149 ust. 1 kieruja okreslonymi dziatami
administracji publicznej ,lub wykonuja zadania wyznaczone im przez
Prezesa Rady Ministrow”¥. Stosownie do art. 152 ust. 1 Konstytucji RP
przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie jest wojewoda. Przepis
art. 16 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP stanowi: ,,samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wladzy publicznej”. W doktrynie formutuje sie
teze, ze organy samorzadu terytorialnego podmiotowo, przedmiotowo
i funkcjonalnie sprawuja wtadze wykonawcza w szerokim znaczeniu
tego terminu®. Artykut 63 Konstytucji RP wspomina takze o zadaniach
zleconych z zakresu administracji publicznej, ktére moga by¢ wykony-
wane rowniez przez organy i instytucje spofeczne. Nie rozwijajac dalej
tego zagadnienia ze wzgledu na ramy opracowania, mozna w tym miej-
scu wskazad, ze skoro do organow wiladzy wykonawczej zaliczono obok
Rady Ministréow, bedacej niewatpliwie organem wykonujacym admini-
stracje publiczna, takze Prezydenta RP, to z uwzglednieniem wykladni
systemowej oraz funkcjonalnej wspomnianego art. 10 ust. 2 Konstytugji
RP trzeba przyjaé, ze takze Prezydent RP w pewnym zakresie taka ad-
ministracje wykonuje*. Konkluzja ta ma wazkie znaczenie dla dalszych
rozwazan, gdyz kontrowersyjnym zagadnieniem jest mozliwos¢ obje-
cia kontrola legalnosci sprawowana przez sady administracyjne aktow
Prezydenta RP dotyczacych powotania na stanowisko sedziego®. Na-
wet w bardzo dyskusyjnym, a przy tym zawierajacym dos¢ chaotyczne
i eklektyczne uzasadnienie, wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z 4 listopada 2021 r., III FSK 3626/21*, stwierdzono (odnoszac sie
do dotychczasowej linii orzeczniczej Sadu): ,odmowy powotania sedzidw

¥ Uwazamy, ze uzycie w akcie rangi Konstytucji spdjnika ,lub” byto swiadomym
dziataniem ustawodawcy, a wiec spdjnik ten nie zostat zastosowany jako synonim okre-
$lenia ,,albo”.

% Por. 1. Niznik-Dobosz, Samorzqd terytorialny wobec zasady podziatu wtadzy, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, t. 82, nr 4, s. 21-22; por. tez M. Master-
nak-Kubiak, Komentarz do art. 163, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
M. Haczkowska, Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/commentary/587599150/396590/haczk-
owska-monika-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 28.01.2021).

¥ Por. W Chroéscielewski, Preferencje polityczne i Swiatopogladowe organéw administracji
publicznej i sedzidw sqddéw administracyjnych a zapewnienie bezstronnosci w orzekaniu, [w:] Ius
est ars boni et aequi. Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, red. W. Pigtek, Warszawa 2021, s. 121.

%0 Por. np. postanowienia NSA: z 9.10.2012 r., I OSK 1872/12, I OSK 1873/12; I OSK
1874/12; czy z 7.12.2017 r., 1 OSK 857/17, I OSK 858/17 — https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/
query (dostep: 31.12.2022).

4 Por. wyrok NSA z 4.11.2021 r., III FSK 4104/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
2B44AE65ES8 (dostep: 31.12.2022).


https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2B44AE65E8
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2B44AE65E8
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ujawnily problem braku i jednoczesnie potrzeby istnienia w systemie pra-
wa mechanizmu sadowej kontroli postanowienia Prezydenta o odmowie
powotania sedziego”.

Wprawdzie NSA w uchwale z 9 listopada 1998 r., OPS 4/98, zajat sta-
nowisko, ze ,w zakresie, w jakim Prezydent RP dziata jako glowa Paristwa
Polskiego, symbolizujac majestat Panistwa, jego suwerennos¢, w petni
uznaniowa wtadza Panstwa wykracza poza sfery dziatalnosci admini-
stracyjnej, nie jest wykonywaniem administracji publicznej. Nie podlega
zatem kontroli sadu administracyjnego”, lecz uchwata ta odnosita si¢ do
uprawnien Prezydenta dotyczacych nadania wzglednie odmowy nada-
nia obywatelstwa polskiego na podstawie art. 16 ust. 1 nieobowigzujacej
juz Ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim*>. W tych
kwestiach mozna si¢ zgodzi¢ z teza, ze Prezydent reprezentuje , majestat
Rzeczypospolitej”, nie wszystkie jednak przejawy dziatalnosci Prezyden-
ta mozna zakwalifikowac do tej sfery. Przykladem sa tu wiasnie owe akty
powotania, odmowy powotania (czy niepodejmowania w tym zakresie
zadnych dziatan) na stanowisko sedziego. Koncepcja prerogatyw glowy
panstwa® niepodlegajacych jakiejkolwiek kontroli ze strony wladzy sa-
downiczej jest przystajaca do monarchii absolutnej* czy tez panistwa auto-
rytarnego, a nie do demokratycznego panstwa prawnego, jakim w mysl
art. 2 Konstytucji RP jest w dalszym ciggu Polska®.

Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, podobnie jak konstytucja Szwaj-
carii w art. 30 ust. 3 BV, a odmiennie niz konstytucje niemiecka i austriac-
ka, gwarantuje prawo nie tylko do sprawiedliwego, ale i do jawnego
rozpatrzenia sprawy przez sad. Wylaczenie jawnosci moze nastapi¢ ze
wzgledu na moralnos¢, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ochrone
zycia prywatnego i inny wazny interes prywatny (art. 45 ust. 2 Konsty-
tucji RP). Pewne modyfikacje tych zalozen przewiduje art. 182 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi* umozliwiajacy rozpoznanie na posiedzeniu niejawnym

# Dz.U. Nr 10, poz. 49 ze zm.

# Prerogatywa: ,przywilej, szczegoélne prawo zwigzane z zajmowanym stanowiskiem”
(Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, s. 920); por. tez K. Skotnicki,
Kontrasygnata decyzji prezydenta w Republice Czeskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 6, s. 48.

#  Absolutyzm, albo wtadza monarsza, nieograniczona zadng ustawa zasadnicza,
czyli konstytucja i niedajaca poddanym zadnego udziatu w rzadzie. «L’Etat c’est moi»
Ludwika XIV jest formuta absolutyzmu monarchicznego” (S. Orgelbranda Encyklopedia
Powszechna, t. 1, Warszawa 1898, s. 23).

# Por. M. Wrzotek-Romanczuk, Status prawny osoby formalnie powolanej na urzqd se-
dziego na skutek rekomendacji udzielonej przez Krajowq Rade Sqdownictwa w obecnym skladzie
—uwagi na tle wyroku TSUE z dnia 19 listopada 2019 r. oraz orzeczen Sqdu Najwyzszego bedqgcych
konsekwencjq tego rozstrzygniecia, ,Palestra” 2020, nr 5, s. 74 in.

% Dz.U. Nr 153, poz. 1270, tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325, dalej: p.p.s.a.
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skargi kasacyjnej od postanowienia sadu pierwszej instancji koriczacego
postepowanie, a takze od wyroku tego sadu oddalajacego sprzeciw od de-
cyzji. Mozliwe jest rGwniez rozpoznanie takiej skargi na posiedzeniu nie-
jawnym, gdy skladajaca ja strona zrzekta sie rozprawy, a pozostate stro-
ny nie zazadaly jej przeprowadzenia. Ograniczenia w stosowaniu zasady
jawnosci postepowania sagdowoadministracyjnego wynikaja tez ze stanu
pandemii COVID-19*.

Wymiar sprawiedliwosci, zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytugji RP,
sprawuja: ,,Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz
sady wojskowe”. Bezposrednia, konstytucyjna podstawe dla funkcjono-
wania w Polsce sadownictwa administracyjnego stwarza art. 184 ustawy
zasadniczej. Stanowi on: ,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orze-
kanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktow normatywnych terenowych organdéw administracji rzado-
wej”. Stownikowe znaczenie terminu ,kontrola” to: , poréwnanie stanu
faktycznego ze stanem wymaganym, rozpatrywanie czegos; dochodzenie
czegos, wnikanie, wglad w co$; nadzoér nad czyms a. nad kim$”*. Wywo-
dzi si¢ stad, ze skoro powolany przepis art. 184 Konstytucji RP nakfada
na sady administracyjne obowiazek kontroli dziatalnosci administracji
publicznej, to trzeba przyja¢, iz taka konstrukcja zadan tego pionu sa-
downictwa wylacza, co do zasady, merytoryczne orzekanie przez te sady
w sprawach zatatwianych przez organy administracji, a poddanych kon-
troli tychze saddw. Stanowiltoby to bowiem naruszenie zasady trdjpodzia-
tu wladz poprzez wkraczanie wladzy sadowniczej w sfere nalezaca do
wladzy wykonawczej*”. Przy takim ujeciu nie ma mozliwosci, bez zmiany
konstytucji, wprowadzenia na szersza skale orzekania merytorycznego
przez sady administracyjne. W literaturze wyraza sie jednak réwniez po-
glady odmienne, opowiadajace si¢ za dopuszczalnoscia orzekania mery-
torycznego przez sady administracyjne®. O koniecznosci istnienia w pra-

¥ Por np. § 1 pkt 1.7 zarzadzenia nr 13 Prezesa NSA z 25.05.2020 r. w sprawie or-
ganizacji pracy sadéw administracyjnych w zwiazku z przywréceniem biegu termindéw
procesowych i sadowych, https://www.nsa.gov.pl/szczegolne-rozwiazania-organizacyjne-
zwiazane-ze-stanem-epidemii/organizacja-pracy-sadow-administracyjnych-w-zwiazku-
z-przywroceniem-biegu-terminow-procesowych-i-sadowych,news,279,809.php (dostep:
31.12.2022).

¥ Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, s. 1001.

¥ Tak B. Banaszak, J. Michalska, Artykut 145a ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi w swietle Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Admi-
nistracyjnego” 2016, nr 4, s. 14.

% K. Flisek, Merytoryczne orzekanie sqdéw administracyjnych a zasada tréjpodziatu wiadz,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 4, s. 83 i n.


https://www.nsa.gov.pl/szczegolne-rozwiazania-organizacyjne-zwiazane-ze-stanem-epidemii/organizacja-pracy-sadow-administracyjnych-w-zwiazku-z-przywroceniem-biegu-terminow-procesowych-i-sadowych,news,279,809.php
https://www.nsa.gov.pl/szczegolne-rozwiazania-organizacyjne-zwiazane-ze-stanem-epidemii/organizacja-pracy-sadow-administracyjnych-w-zwiazku-z-przywroceniem-biegu-terminow-procesowych-i-sadowych,news,279,809.php
https://www.nsa.gov.pl/szczegolne-rozwiazania-organizacyjne-zwiazane-ze-stanem-epidemii/organizacja-pracy-sadow-administracyjnych-w-zwiazku-z-przywroceniem-biegu-terminow-procesowych-i-sadowych,news,279,809.php
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wie krajowym takich mechanizméw $wiadczy takze orzecznictwo TSUE"".
Dobrze byloby jednak, aby orzekanie takie miato wyrazne konstytucyjne
umocowanie.

Konstrukcja zawarta w art. 145a § 3 p.p.s.a. ma obecnie absolutnie wy-
jatkowy charakter. Umozliwia ona sadowi, w przypadku gdy stwierdzi
on naruszenia prawa materialnego, ktore mialo wplyw na wynik sprawy
(art. 145 § 1 pkt 1 lit. a p.p.s.a.), lub gdy stwierdzi on niewaznos¢ zaskar-
zonej decyzji w catosci lub w czesci (art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.), zobowiaza-
nie organu do wydania w okreslonym terminie orzeczenia w tej materii
z jednoczesnym wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy (z wyjatkiem
przypadku, w ktérym organ orzeka na podstawie uznania administracyj-
nego). Jezeli organ w terminie nie wykona tego wyroku, wtedy w wyniku
skargi strony na owa bezczynnos¢ sad wydaje orzeczenie stwierdzajace
istnienie albo nieistnienie uprawnienia wzglednie obowigzku. Warunkiem
wydania przez sad takiego merytorycznego orzeczenia jest jednak, w mysl
art. 145a § 3 p.p.s.a., fakt, ze ,, pozwalaja na to okolicznosci sprawy”. Upo-
dabnia to nieco przyjeta konstrukcje merytorycznego orzekania przez sad
do warunku takiego orzekania istniejacego w Austrii na gruncie art. 130
ust. 4 B-VG. Réwniez w odniesieniu do skargi na bezczynnos¢ organu ad-
ministracji lub przewlekte prowadzenie postepowania stosownie do art. 149
p.p-s.a. sad moze , orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obo-
wiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnio-
nych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego”.

Uprawnienie do merytorycznego orzekania przystuguje takze na
podstawie art. 188 p.p.s.a. Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, ktory
uwzgledniajac skarge kasacyjna i uchylajac zaskarzone orzeczenie, jezeli
uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona, rozpoznaje skarge.
Moze wiegc tez merytorycznie orzekac z zastosowaniem art. 145a § 3 czy
art. 149 § 1b p.p.s.a.”® Trzeba jednak wyraznie stwierdzi¢, ze owo meryto-
ryczne orzekanie przez sad traktowac nalezy jako rozwiazanie wyjatko-
we, majace na celu wylacznie przyspieszenie postgpowania.

W chwili przyjmowania Konstytucji RP saqdownictwo administra-
cyjne w Polsce miato charakter jednoinstancyjny, a jego organizacja
i obowiazujaca przed nim procedura byly uregulowane w Ustawie
zdnia 1l maja1995r.0Naczelnym Sadzie Administracyjnym®. Jednakze

1 Zob. P.1zycki, O merytorycznym orzekaniu sqadow administracyjnych w swietle standardu
europejskiego — refleksje na gruncie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 29.07.2019 r., C-556/17,
Alekszij Torubarov przeciwko Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal, ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” 2020, nr 4, s. 36—41.

52 Por. B. Dauter, Komentarz do art. 188, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Me-
dek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 880.

% Dz.U. Nr 74, poz. 368.
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przepis art. 176 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi: , Postepowanie
sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne”, ma zastosowanie zaréwno
do sadownictwa powszechnego, jak i sadownictwa administracyjnego.
Ustawa zasadnicza w art. 236 ust. 2 wyznaczyla jednak parlamentowi
5-letni termin, liczony od dnia jej wejscia w zycie, na uchwalenie ustaw
wprowadzajacych dwuinstancyjno$¢ sadownictwa administracyjnego
(termin ten w konteks$cie panujacego obecnie modelu prac parlamentar-
nych jest niewyobrazalnie diugi). Notabene w tym okresie scieraty si¢
rozne koncepcje dwuinstancyjnosci sadownictwa administracyjnego.
Jedna z nich byt pomyst ograniczenia postepowania administracyjne-
go do jednej instancji w polaczeniu z przeksztatceniem samorzadowych
kolegiow odwotawczych w sady administracyjne pierwszej instancji*.
Propozycja ta nie spotkata si¢ z aprobata w piSmiennictwie. Zarzucano
jej ,zacieranie dystynkcji miedzy administrowaniem a sprawowaniem
wymiaru sprawiedliwosci, gdyz w tym ujeciu sady administracyjne
mialyby by¢ organami drugiej instancji w rozumieniu art. 78 Konsty-
tucji RP*. W rezultacie przyjete w 2002 r. rozwigzania wprowadzajace
z dniem 1 stycznia 2004 r. dwuinstancyjne sadownictwo administracyj-
ne* zachowaty dwuinstancyjny model postepowania administracyjne-
go, ale stosownie do wymogu art. 176 ust. 1 Konstytucji RP wprowadzity
jednoczes$nie dwuinstancyjny model postepowania sadowoadministra-
cyjnego. Jezeli uwzglednimy fakt, Ze w wielu przypadkach nadzwyczaj-
ne tryby postepowania administracyjnego traktowane sa de facto jako
sui generis rodzaje kolejnych ,odwotan” od decyzji, to wszystko razem
prowadzi do sytuacji, ktéra mozna okreslic¢ jako ,strukturalng przewle-
ktos¢ postepowania administracyjnego”. Trzeba bowiem uwzgledniac
to, ze w obowigzujacym modelu sadownictwa administracyjnego sady
te, o czym byta mowa wczes$niej, maja co do zasady uprawnienia prawie
wylacznie kasacyjne, a to w konsekwencji w przypadku uwzglednienia
skargi oznacza najczesciej powrdt sprawy do postepowania administra-
cyjnego. Nie mozna przy tym tracic¢ z pola widzenia, Ze na rozpoznanie

* Por.np. A. Grysinski, Uwagi na tle funkcjonowania kolegiéw odwotawczych, ,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 9 s. 41 i n.; D.R. Kijowski, Model dwuinstancyjnego sadownictwa admi-
nistracyjnego (Konferencja Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa, 23.02.1999), , Panstwo
i Prawo” 1999, z. 5, s. 93-96.

% Por. W Chroscielewski, ].P. Tarno, Trdjszczeblowy model sqdownictwa administracyj-
nego a jednoinstancyjne postepowanie administracyjne, , Panistwo i Prawo” 1999, z. 5, s. 20 i n.

* Obok powotanej juz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi zob. Ustawe z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. Nr 153,
poz. 1269, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 137) oraz Ustawe z 30.08.2002 r. Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).
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sprawy tylko przez Naczelny Sad Administracyjny czeka si¢ obecnie
niekiedy ponad 2 lata®.

Mozna si¢ wigc zastanawiad, jakie jest rozwiazanie zaistniatego proble-
mu - ,strukturalnej przewlekltosci postepowania”. Jak sie¢ wydaje, istnieja
trzy mozliwosci wybrniecia z tej nietatwej sytuacji. Pierwsza sprowadza
sie do zredukowania postepowania administracyjnego do jednej instangji,
ktdre to rozwigzanie bral zapewne pod uwage ustawodawca, gdy w art. 15
ust. 1 Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw® natozyt na
ministréw kierujacych okreslonymi dziatami administracji rzadowej obo-
wiazek, aby w terminie 2 lat od dnia wejécia w zycie tej ustawy dokonali,
w zakresie swojej wlasciwosci, przegladu aktéw prawnych regulujacych
postepowania administracyjne w zakresie dwuinstancyjnosci postepowan
i przedstawili ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki oraz ministro-
wi wlasciwemu do spraw administracji publicznej zestawienie obejmujace
postepowania administracyjne, w ktérych: (1) zachodzi koniecznos¢ zacho-
wania dwuinstancyjnosci postepowan; (2) zasadne jest odstagpienie od dwu-
instancyjnosci postepowan. Druga mozliwos¢ to powrdt do jednoinstancyij-
nego modelu sagdownictwa administracyjnego istniejacego do 1 stycznia
2004 r., ewentualnie wprowadzenie mechanizmu tzw. przedsadu, polega-
jacego na dopuszczeniu selekgji skarg kasacyjnych pod katem ich prawnej
wagi, tak jak to przewidziano w ustawodawstwie niemieckim, austriackim
i szwajcarskim. Mozliwo$¢ trzecia to wprowadzenie na szersza skale me-
rytorycznego — reformatoryjnego — orzekania przez saqdy administracyjne.

Dwa ostatnie rozwigzania nie wchodza raczej obecnie w gre ze wzgle-
du na sygnalizowane wczes$niej watpliwosci co do ich zgodnosci z Kon-
stytucja RP. Najbardziej realna wydaje si¢ wiec propozycja ograniczenia
postepowania administracyjnego do jednej instancji. Nalezy przyjaé, ze
stosownie do art. 78 Konstytucji RP prawo do zaskarzenia decyzji orga-
now administracji wydanych w pierwszej instancji moze by¢ realizowane
przez kierowanie srodkow zaskarzenia bezposrednio do sadéw, co ma
juz przeciez miejsce w odniesieniu do spraw z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych. Przepis art. 181 przywotanej ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. stano-
wi, ze organy odwotawcze w tych sprawach okreslaja przepisy odrebne®.

% Zob. Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2020 r. (s. 18), z ktdrej
wynika, ze NSA zatatwit 57,70% ogétu spraw w terminie do 12 miesiecy, a w terminie do
24 miesiecy 78,66%. W odniesieniu do skarg kasacyjnych w terminie do 12 miesiecy zata-
twiono 44,06% spraw, druk nr 1525, https://orka.sejm.gov.pl (dostep: 31.12.2022).

* Dz.U. poz. 935.

¥ Zgodnie z art. 83 ust. 1 pkt 5 Ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych (tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 423) od decyzji Zaktadu stuzy odwotanie do wtasciwego
sadu (sadu powszechnego) w terminie miesigca od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji.
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Istnieja wprawdzie inne jeszcze mozliwosci przyspieszenia uzyskania
przez decyzje administracyjne przymiotu prawomocnosci w rozumieniu
art. 16 § 3 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego®, nie sposéb ich jednak w tym miejscu oméwic ze wzgledu
na waskie ramy opracowania. Trzeba wszakze uwzgledniac cel tego typu
analiz, jakim jest szybko$¢ zaréwno postepowania administracyjnego, jak
i sgdowoadministracyjnego, ktore nalezg do najwazniejszych wartosci le-
zacych u podstaw obu procedur (art. 12 k.p.a. i art. 7 p.p.s.a.). Wszelkie
przyszte projekty dokonywania powaznych reform wymiaru sprawiedli-
wosci (nieograniczone, jak dzisiaj, wylacznie do kwestii personalnych)
powinny wartosci te respektowac. Powinny one by¢ zgodne z unormo-
waniami Konstytucji RP, a jednoczesnie miec na celu poprawe sprawnosci
procedur stuzacych prawomocnemu rozstrzygnieciu sprawy administra-
cyjnej. Musza one takze w petni gwarantowac ochrone praw procesowych
stron i innych uczestnikdw postepowania. Do inicjatywy zmian legislacyj-
nych trzeba jednak podchodzi¢ z duza ostroznoscia. Ustawodawca dos¢
czesto, w ostatnich czasach, wprowadza do projektow ustaw konstrukgje,
ktore wypaczaja zalozenia i sens samej inicjatywy ustawodawczej®.

% Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 735, dalej: k.p.a.

1 Por. W. Chréscielewski, Watpliwosci dotyczqce rozwigzan przyjetych w nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 r. odnoszqcych sie do przedawnienia stwierdzenia
niewaznosci decyzji, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021, nr 5, s. 14 in.





