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Sadownictwo administracyjne w Polsce

z perspektywy art. 6 EKPC
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Sady administracyjne w Polsce zajmuja sie rozstrzyganiem spraw, ktére mogg by¢ zaliczone
do spraw cywilnych lub spraw karnych w rozumieniu art. 6 Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci'. Dlatego tez pozycja ustrojowa, zakres kompetencji oraz
zasady postepowania przed sadami administracyjnymi maja znaczenie z punktu widzenia
realizacji konwencyjnego prawa do rzetelnego procesu. Majac na uwadze aktualne orzecznic-
two Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, nalezy uznac, ze polskie sgdownictwo adminis-
tracyjne gwarantuje wystarczajacq i efektywna kontrole sadowa rozstrzygnie¢ administracji
publicznej, zgodna ze standardami konwencyjnymi.

1. Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z zalozeniami polskiego ustrojodawcy sady admi-
nistracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
legalnosci dziatalno$ci administracji publicznej (art. 184 Kon-
stytucji RP?). W toku prac nad ustawa zasadnicza podczas
posiedzen Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
dyskutowano, czy zakres kompetencji sadéw administracyj-
nych powinien polegaé na rozstrzyganiu merytorycznym spraw
administracyjnych, czy tez opierad si¢ na modelu kasacyjnym.
Ostatecznie przyjeto te druga koncepcje. Uznano, ze jest ona
bardziej spdjna z zasadg podziatu wladzy?. Nie znaczy to jednak,
ze sady administracyjne nie posiadaja w obecnym stanie praw-
nym upowaznienia do wydawania — w pewnych przypadkach
- rozstrzygnie¢ merytorycznych®. W literaturze postuluje sie
rozszerzenie zakresu tego upowaznienia, gdyz wiele panstw
w Europie odchodzi od modelu czysto kasacyjnego®. Co wie-
cej, potrzeba merytorycznego rozstrzygania niektérych spraw

—_

Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej EKPC.

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

3 Por. M. Wigcek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz. Art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 184, s. 1087.

4 Zob. np. W. Pigtek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez
sqdy administracyjne, ,Pafistwo i Prawo” 2017/1,s. 19 i n.

5 Zob. R. Stankiewicz, O koniecznosci reformy modelu weryfikacji rozstrzy-

gnigc administracyjnych (na etapie administracyjnym i sgdowoadministra-

cyjnym) [w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci.

Ksigga jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski,

J. Piecha, P. Gotaszewski, M. Cherka, Warszawa 2021, s. 878-879.

przez sady administracyjne wynika z prawa Unii Europejskiej°.
Niemniej jednak reguta pozostaje w dalszym ciggu orzekanie
kasacyjne, opierajace si¢ na zatozeniu, ze sad administracyjny
nie moze zastapi¢ swoim wyrokiem decyzji administracyjne;j.
Wiaze si¢ z tym rowniez rozwigzanie zaktadajace, ze sad admi-
nistracyjny wydaje orzeczenie na podstawie akt sprawy, a poste-
powanie dowodowe moze mie¢ charakter jedynie uzupetniajacy
i opierac si¢ tylko na dowodach z dokumentéw’.

2. Prawo do sadu i rzetelnego procesu
w sprawach administracyjnych

W Polsce tradycyjnie przyjmuje sie, ze konstytucyjne prawo
do sgdu przystuguje w sprawach cywilnych, karnych i sgdowo-
administracyjnych®. Spér o legalnos¢ decyzji administracyjne;j
jest wiec traktowany odrebnie od spraw cywilnych i karnych’.

6 Por. P Izycki, O merytorycznym orzekaniu sqdéw administracyjnych
w swietle standardu europejskiego — refleksje na gruncie wyroku Trybunalu
Sprawiedliwosci z 29.07.2019 ., C-556/17, Alekszij Torubarov przeciwko
Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2020/4, 5. 39-41.

7 Zob. art. 106 § 3 i art. 133 § 1 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329)
- dalej p.p.s.a.

8 Zob. np. wyrok TK z 10.05.2000 r., K 21/99, LEX nr 40330.

9 Polskie prawo niekiedy przewiduje, ze rozstrzygniecie bedace w istocie
decyzja administracyjng jest zaskarzalne do sadu powszechnego, ktéry moze,
po przeprowadzeniu pelnego postepowania, wydaé orzeczenie zastepujace
decyzje. Przyktadem jest postepowanie w sprawach antymonopolowych
(por. M. Bernatt, W sprawie kontroli sgdowej postepowania przed Prezesem
UOKIK, ,,Pahstwo i Prawo” 2013/3, s. 89 i n.).
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Tymczasem art. 6 EKPC przyznaje kazdemu prawo do sadu
i rzetelnego procesu ,,przy rozstrzyganiu o jego prawach i obo-
wigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego
oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”.
Pojecia ,,prawa i obowigzki o charakterze cywilnym” oraz
»sprawa karna” powinny by¢ rozumiane na gruncie konwencji
autonomicznie, bez wzgledu na to, jaka jest kwalifikacja danej
sprawy w prawie krajowym!®. Moze by¢ wigc tak, ze sprawa,
ktoéra wedtug krajowej siatki pojeciowej ma charakter sgdowo-
administracyjny, w $wietle konwengji jest sprawg cywilng lub
karng. W szczegdlnosci do praw o charakterze cywilnym mogg
zaliczaé si¢ roszczenia, ktérych zrédtem jest prawo publiczne
iw ktérych jednostka wystepuje w sporze nie z innym podmio-
tem prywatnym, lecz z wladzg dziatajacg w sferze imperium?'.
Przykladowo, w obszarze regulowanym art. 6 EKPC miesz-
czg sie sprawy, w ktorych rozstrzygniecia organéw administracji
maja wplyw na prawo do poszanowania mienia (np. postepo-
wanie wywlaszczeniowe), wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
(np. licencja na wykonywanie okreslonej dziatalnosci gospodar-
czej) czy spory z zakresu zabezpieczenia spotecznego i pomocy
spolecznej (np. przyznanie zasitku)!. Z kolei spory zwigzane
z realizacja obowiazkéw podatkowych — poza pewnymi wyjat-
kami (np. prawo do zwrotu nienaleznie pobranego podatku)
— nie s3 uznawane za sprawy cywilne w rozumieniu powyzszego
przepisu konwengji'®.

3. Rozstrzyganie o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym

Z powyzszych uwag wynika, ze wiele spraw, ktére leza
w zakresie wlasciwosci polskich sagdéw administracyjnych,
mieSci sie w pojeciu rozstrzygania o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym w znaczeniu przyjetym w art. 6 EKPC.

Orzecznictwo ETPC akeeptuje sytuacje, gdy pewne sprawy
cywilne s3 w pierwszej kolejnosci rozstrzygane przez organy
administracji publicznej, ktore nie odpowiadaja cechom sadu
w rozumieniu powyzszego przepisu. W takich przypadkach
konieczne jest jednak, aby rozstrzygniecia takich organéw
podlegaly efektywnej kontroli sadowej (judicial review)'*.
Z kolei sagdem, o ktérym mowa w art. 6 EKPC, powinien by¢
organ posiadajacy tzw. pelng jurysdykcje (full jurisdiction),
co oznacza zdolno$¢ do oceny wszystkich majacych znaczenie
dla rozstrzygniecia sporu kwestii ze sfery faktow oraz prawa's.
Oznacza to m.in., ze sad powinien dysponowaé wlasciwosciag
do badania faktéw istotnych z punktu widzenia rozstrzygniecia

10 Zob. np. wyroki ETPC: z 5.02.2015 r., 22251/08, Bochan przeciwko
Ukrainie (nr 2), HUDOC, pkt 43 (w odniesieniu do spraw cywilnych);
z 23.03.2016 r., 47152/06, Blokhin przeciwko Rosji, HUDOC, pkt 179
(w odniesieniu do spraw karnych).

11 Zob. wyrok ETPCz 16.07.1971 r., 2614/65, Ringeisen przeciwko Austrii,
HUDOC, pkt 94.

12 Zob. P Hofmafriski, A. Wrobel [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, t. 1, Komentarz do artykutéw 1-18, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2010, art. 6, s. 266 i n. wraz z cyt. tam orzecznictwem.

13 Zob. wyrok ETPC z 12.07.2001 r., 44759/98, Ferrazzini przeciwko Wto-
chom, HUDOC, pkt 29; zob. szerzej A. Mudrecki, Ochrona praw podat-
nikéw w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu, ,Krytyka Prawa” 2020/1, s. 132 in.

14 Zob. np. wyrok ETPC z 10.02.1983 r., sprawy polaczone 7299/75,
7496/76, Albert i Le Compte przeciwko Belgii, HUDOC, pkt 29.

15 Zob. np. wyrok ETPC z 17.12.1996 r., 20641/92, Terra Woningen B.V.
przeciwko Holandii, HUDOGC, pkt 52.

sporu'®. Innymi stowy, sagd musi mie¢ mozliwos¢ ponowne;j
oceny faktéw istotnych dla rozstrzygniecia sprawy'’. Jednocze-
$nie w orzecznictwie dostrzega sie, ze w licznych krajach Rady
Europy istnieje sadownictwo administracyjne, ktérego cecha
jest to, iz sady maja ograniczong kompetencje do dokonywania
ustaleni faktycznych, a ich wyrok nie zastepuje decyzji adminis-
tracyjnej, lecz ma charakter kasatoryjny'®.

W zwiazku z pojawiajgcymi sie watpliwosciami w orzecznic-
twie wypracowano trdjelementowy test pozwalajacy na usta-
lenie, czy kontrola sagdowa w okolicznosciach danej sprawy
byla wystarczajaca z punktu widzenia art. 6 EKPC. Czynniki,
jakie powinny by¢ brane pod uwage, to: a) przedmiot decyzji
administracyjnej (np. czy dotyczy kwestii specjalistycznych
wymagajacych fachowej wiedzy, czy zostata podjeta w ramach
uznania administracyjnego); b) gwarancje procesowe, jakie
znajdowaly zastosowanie w postepowaniu przed organem
administragji; ¢) czy sad rozpatrzyt merytorycznie wszystkie
zarzuty przedstawione przez skarzacego, odnoszace sie zar6wno
co do faktéw, jak i co do prawaV.

W praktyce kluczowe znaczenie ma ostatnia z wskazanych
wyzej przestanek. Trzeba przy tym podkreslié, ze art. 6 EKPC
nie wymaga, aby sad przejat sprawe do rozpoznania i wydat
orzeczenie zastepujace decyzje administracyjng. Wystar-
czajace jest, ze posiada upowaznienie do uchylenia decyzji
i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania organowi
administracji?’.

Na tak zarysowanym tle nalezy postawié pytanie, czy uksztal-
towane konstytucyjnie i ustawowo kompetencje polskich sadéw
administracyjnych mieszcza si¢ w standardzie wymaganym
przez art. 6 EKPC w odniesieniu do orzekania o prawach i obo-
wigzkach o charakterze cywilnym.

Gdy chodzi o kwestie skutkéw prawnych wyrokéw wydawa-
nych przez sady administracyjne, to nie powinno ulega¢ watp-
liwosci, ze standardy, o ktérych byta mowa, s3 spetnione. Sad
administracyjny jest bowiem upowazniony do wyeliminowania
wadliwej decyzji z obrotu prawnego (uchylenia, stwierdzenia
niewazno$ci), a takze — jesli to konieczne — przekazania sprawy
organowi do ponownego rozpoznania, przy czym sformuto-
wane w uzasadnieniu orzeczenia wytyczne s3 dla organu wig-
zace (art. 145 § 1 1art. 153 p.p.s.a.).

Trzeba dodaé, ze w niektérych przypadkach, gdy nie doj-
dzie do prawidlowego wykonania wyroku sagdu administra-
cyjnego, istnieje mozliwo$¢ wydania orzeczenia zastepujacego
decyzje administracyjng (art. 145a § 3 p.p.s.a.). Jest to wazne
z tego powodu, ze w prawie do rzetelnego procesu miesci si¢
prawo do wykonania prawomocnego orzeczenia sgdowego?®'.

16 Zob. L. Garlicki, Pojecie i cechy ,,sqdu” w swietle orzecznictwa Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka [w:) Tizecia wladza. Sgdy i trybunaly w Polsce,
red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 144.

17 Zob. np. wyrok ETPC 2 22.11.1995 r., 19178/91, Bryan przeciwko Zjed-
noczonemu Krélestwu, HUDOC, pkt 44-45.

18 Zob. np. wyrok 19178/91, Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
pkt 47.

19 Zob. np. wyrok ETPC z 21.07.2011 r., sprawy polaczone 32181/04,
35122/05, Sigma Radio Television Ltd. przeciwko Cyprowi, HUDOC,
pke 154,

20 Zob. np. wyrok ETPC z 28.05.2002 r., 35605/97, Kingsley przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, HUDOC, pkt 32.

21 Zob. np. wyrok ETPC z 11.01.2018 r., 10613/16, Sharxhi i inni przeciwko
Albanii, HUDOC, pkt 92; por. W. Sawczyn, Nowe instytucje dyscyplinowania
administracji w projekcie nowelizacji ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013/10, s. 65-66.
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W interesie skarzacego lezy bowiem nie tylko wyeliminowanie
wadliwej decyzji, lecz rowniez uksztaltowanie jego sytuacji
prawnej w sposéb zgodny z prawem, wskazany w prawomoc-
nym orzeczeniu sagdu administracyjnego??. W przeciwnym razie
wyrok sagdu administracyjnego jest dla jednostki w zasadzie
bezuzyteczny, a prawo do sadu staje sie wowczas iluzoryczne.

Przejdzmy teraz do zagadnienia kompetencji polskich sagdéw
administracyjnych do oceny kwestii faktycznych, a wiec stanu
faktycznego ustalonego w postepowaniu administracyjnym.
Problem ten pojawil sie w orzecznictwie ETPC. Trybunat
w wyroku Potocka i inni przeciwko Polsce, po dokonaniu ana-
lizy zarzutu niespetniania przez Naczelny Sad Administracyjny
kryterium sadu posiadajacego pelng jurysdykcje, nie dopa-
trzyl sie naruszenia art. 6 EKPC. Przewazajacy byt argument,
ze NSA odniést sie szczegétowo do wszystkich zarzutéw pod-
noszonych przez skarzacych, w tym zwigzanych ze stanem
faktycznym ustalonym przez organ administracji?. Polski model
sgdownictwa administracyjnego zostal zatem co do zasady
uznany za zgodny — przynajmniej, gdy chodzi o sprawy cywilne
-z art. 6 EKPC. Dodajmy, ze wyrok w sprawie Potocka i inni
przeciwko Polsce zostat przywotany w memorandum wyjasnia-
jacym do rekomendacji (2004)20 Komitetu Ministréw Rady
Europy w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyjnych?.
Jest to zatem jeden z kluczowych wyrokéw ETPC interpretuja-
cych tres¢ art. 6 EKPC w sprawach, w ktérych zrodlem sporu
jest legalnos¢ decyzji administracyjnej®.

Warto jednak rozwingé ten ostatni watek. Wszak, o czym
juz wspominano, ETPC wymaga, aby sad posiadajacy pelng
jurysdykcje miat zdolno$é do oceny wszystkich istotnych dla
sprawy kwestii ze sfery faktéw. Nie nalezy tego jednak rozumieé
w taki sposéb, ze sad musi samodzielnie ustalaé stan faktyczny
i prowadzi¢ ponowne postepowanie dowodowe. Wystarczajgca
jest kontrola tego, czy postepowanie dowodowe przed organem
administracji zostato przeprowadzone zgodnie z prawem?®. Nie
ulega za$ watpliwosci, ze tego typu kompetencje polskie sady
administracyjne posiadaja. Bledy popetnione w trakcie postepo-
wania dowodowego, bedace naruszeniem przepiséw procedury,
mogg stanowiC przyczyne uchylenia decyzji i skierowania sprawy
do ponownego rozpoznania przez organ administracji wraz
z wigzacymi wytycznymi dotyczacymi ponownego postepowania

22 Pewnym problemem s3 przypadki, gdy sad nie moze uchyli¢ ani stwierdzi¢
niewaznoSci decyzji, lecz poprzestaje na stwierdzeniu wydania jej z naru-
szeniem prawa, co nastepnie daje wylacznie prawo dochodzenia odszko-
dowania. Przyktadem s3 przepisy szczegblne dotyczace kontroli decyzji
wywlaszczeniowych, zawarte w tzw. specustawach (zob. np. art. 31 ustawy
2 10.04.2003 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwesty-
¢ji w zakresie drdg publicznych, Dz.U. z 2022 r. poz. 176 ze zm.). Tego typu
przepisy moga by¢ uznane za naruszajace prawo do sadu (zob. np. zdanie
odrebne sedziego TK W. Hermelifiskiego do wyroku TK z 16.10.2012 .,
K 4/10, LEX nr 1220282), cho¢ w orzecznictwie ETPC dostrzega sie
sytuacje, gdy takie rozwigzania mogg — wyjatkowo — okazaé si¢ konieczne
(zob. wyrok ETPC z 21.07.2015 r., sprawy potaczone 31833/06, 37538/06,
Cingilli Holding A.S. i Cingillioglu przeciwko Turcji, HUDOC, pkt 41).

23 Zob. wyrok ETPC z 4.10.2001 r., 33776/96, Potocka i inni przeciwko
Polsce, HUDOC, pkt 57.

24 Zob. https://rm.coe.int/09000016805db3f4&usg= (dostep: 20.09.2022 r.)

25 Zob. J. Chlebny, Sgdowa kontrola administracji w swietle rekomendacji
Rady Europy, ,Pafistwo i Prawo” 2005/12, s. 30.

26 Zob. np. wyrok w sprawach poltaczonych 32181/04, 35122/05, Sigma
Radio Television Ltd. przeciwko Cyprowi, pkt 159. Zob. tez memorandum
wyjasniajace do rekomendagji (2004)20 Komitetu Ministréw Rady Europy
w sprawie sagdowej kontroli aktéw administracyjnych, pkt 70.

dowodowego?”. Co wiecej, o czym byla juz mowa, sad admi-
nistracyjny moze samodzielnie przeprowadzi¢ uzupelniajgce
postepowanie dowodowe z dokumentow?®,

4. Orzekanie w sprawach karnych

Odrebnym zagadnieniem z punktu widzenia tematu niniej-
szego opracowania jest mozliwo$¢ zakwalifikowania spraw
rozstrzyganych przez sady administracyjne jako spraw karnych
w rozumieniu art. 6 EKPC.

Majac na wzgledzie autonomiczny charakter pojeé konwen-
cyjnych, w orzecznictwie przyjmuje sie, ze sprawami karnymi
w $wietle art. 6 EKPC mogg by¢ réwniez sprawy, w ktorych
okreslona dolegliwo$¢ wynikajgca z naruszenia prawa jest
wymierzana poza postepowaniem karnym, np. niektdre sankcje
dyscyplinarne czy kary administracyjne. Jest to oczywiste, gdyz
w przeciwnym razie ustawodawca krajowy mégtby z fatwoscig
omija¢ konwencyjne standardy odpowiedzialnosci karnej. Usta-
lenie, czy w danym przypadku mamy do czynienia ze sprawg
karna, jest dokonywane a casu ad casum na podstawie testu
przedstawionego w wyroku Engel i inni przeciwko Holan-
dii¥”. Po przeprowadzeniu takiego testu moze sie zatem okazad,
ze kara nalozona przez organ administracji publicznej ma cha-
rakter sankcji karnej®.

W odniesieniu do rozstrzygniec naktadajacych sankcje karne
konwencja nie wymaga — podobnie jak ma to miejsce w spra-
wach cywilnych — aby w kazdym wypadku byly to rozstrzygnie-
cia sgdowe. Natomiast konieczne jest, aby osoba, wobec ktorej
wymierzono kare, miata mozliwo$é odwotania sie do sadu
posiadajgcego pelng jurysdykeje zaréwno w sferze faktdw, jak
i prawa’. Wynika z tego, ze z punktu widzenia konwengji
co do zasady wystarczajace jest, iz w odniesieniu do tych sankgji
administracyjnych, ktére mieszcza sie w pojeciu sprawy kar-
nej, sad dysponuje kompetencja do kontroli legalnosci decyzji
—w tym w sferze poprawnosci dokonanych ustalefi faktycznych
- i do wydania orzeczenia kasatoryjnego. Wynika to wprost

27 Zob. m.in. uchwata NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, LEX nr 524941.

28 Postepowanie dowodowe przed sadem administracyjnym nie moze jednak
stuzy¢ ponownemu ustalaniu stanu faktycznego sprawy administracyjnej
ani nawet uzupetnianiu brakéw postepowania dowodowego przed orga-
nem administracji (zob. M. Jagielska, A. Wiktorowska, K. Zalasifiska [w:]
Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, art. 106, s. 640).

29 Wyrok ETPC z 8.07.1976 r., sprawy potaczone 5100/71,5101/71, 5102/71,
5354/72, 5370/72, Engel i inni przeciwko Holandii, HUDOC, pkt 82.
Por. np. P. Hofmanski, Konwencja europejska a prawo karne, Toruf 1995,
s. 220 in.

30 Zob. np. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow
2004, s. 78-84; A. Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja
karna w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red.
M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 669-672; M. Win-
cenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 270. Co do zasady z sankcjami karnymi w rozumieniu
konwencji mamy do czynienia, gdy za naruszenie prawa grozi kara pozba-
wienia wolnosci (zob. np. wyrok ETPC z 9.10.2003 r., sprawy pofaczone
39665/98, 40086/98, Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczonemu Krole-
stwu, HUDOC, pkt 126). Warto w zwigzku z tym zauwazy¢, ze istnieja
przypadki, gdy sad administracyjny jest upowazniony do kontroli decyzji
administracyjnych skutkujacych pozbawieniem jednostki wolnoéci oso-
bistej (zob. art. 17 ust. 6 ustawy z 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym,
Dz.U. z 2017 r. poz. 1928).

31 Zob. np. wyrok ETPC z 23.10.1995 r., 15523/89, Schmautzer przeciwko
Austrii, HUDOC, pkt 36.
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z orzecznictwa ETPC32, a takze znajduje potwierdzenie w zasa-
dzie 8 rekomendacji nr R(91)1 Komitetu Ministréw Rady
Europy w sprawie sankgji administracyjnych?.

Istotne jest jednak to, ze sad kontrolujacy decyzje o wymie-
rzeniu sankcji powinien mie¢ kompetencje do oceny proporcjo-
nalnosci sankgji, tj. do ustalenia, czy w okoliczno$ciach danej
sprawy natozona na sprawce dolegliwosé byta adekwatna
do wagi czynu naruszajacego prawo**. W tym kontekscie trzeba
odnotowad, ze kilka lat temu w polskim porzadku prawnym
pojawily sie przepisy pozwalajace — zar6wno organom admi-
nistracji, jak i sgdom administracyjnym — na uwzglednienie
przy wymierzaniu sankcji administracyjnych indywidualnych
okolicznosci towarzyszacych popetnieniu deliktu®. Ponadto
sady administracyjne dostrzegaja potrzebe stosowania tych
przepiséw w szerokim zakresie, co sprzyja realizacji konwen-
cyjnego prawa do rzetelnego procesu’®.

Warto dodaé, ze w sprawach karnych konwencja wymaga
dwuinstancyjnego postepowania sagdowego. Wynika to z art. 2
protokotu nr 7 do EKPC¥. Wyrazone w tym przepisie prawo
skazanego do ,rozpatrzenia przez sad wyzszej instancji jego
sprawy” nie oznacza prawa do ponownego pelnego rozpatrze-
nia sprawy przez sad drugiej instancji i wydania orzeczenia
reformatoryjnego. Moze ogranicza¢ sie do kontroli kasacyj-
nej*®. Dlatego tez nie powinno ulegaé watpliwosci, ze stan-
dardowi wynikajacemu z powyzszego przepisu odpowiada
model dwuinstancyjnosci polskiego sagdownictwa administra-
cyjnego. Teza taka jest tym bardziej uzasadniona po tym, jak
w orzecznictwie NSA doszto do ostatecznego rozstrzygniecia
spornych kwestii, ktére wcze$niej mogly w tym zakresie rodzié
watpliwosci®.

5. Zmiana linii orzeczniczej?

Spo6jnoéé omdéwionych linii orzeczniczych ETPC co do poj-
mowania zagadnienia pelnej jurysdykgji sadu ulegta w ostatnich
latach pewnemu zakt6ceniu. Nie mozna wykluczyé, ze w przy-
sztosci dojdzie do pewnej modyfikacji linii orzeczniczej w oma-
wianym zakresie, co z kolei moze mie¢ znaczenie dla oceny
dzialalnosci polskich sadéw administracyjnych.

Chodzi o wyrok Wielkiej Izby ETPC w sprawie Ramos Nunes
de Carvalho E SA przeciwko Portugalii*’. Wyrok ten dotyczyt

32 Zob. np. wyrok ETPC z 27.09.2011 r., 43509/08, Menarini Diagnostics
S.R.L. przeciwko Wtochom, HUDOC, pkt 63.

33 Zob. https://rm.coe.int/16804fc94c (dostep: 20.09.2022 r.). Zgodnie
z tg regulacja akt nakiadajacy kar¢ administracyjng powinien, co jest
wymogiem minimalnym, by¢ poddany kontroli legalnoci przez niezalezny
i bezstronny sad ustanowiony ustawg.

34 Zob. np. wyrok ETPC z 26.09.1995 r., 18160/91, Diennet przeciwko
Francji, HUDOC, pkt 34.

35 Zob. art. 189a i n. ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.).

36 Zob. np. uchwata NSA z 9.06.2022 r., IIT OPS 1/21, LEX nr 3352558.

37 Protokét nr 7 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci, sporzadzony 22.11.1984 r. w Strasburgu (Dz.U. z 2003 r. Nr 42,
poz. 364).

38 Zob. np. decyzja ETPCz 31.08.1999 r., 35791/97, Emmanuello przeciwko
Wtochom, HUDOC.

39 Zob. uchwata NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09. W tej uchwale pelny
sktad NSA orzekl, ze Sad ten ma obowiazek odniesienia si¢ do wszystkich
zarzutdéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych; zob. tez postanowienie
TKz19.10.2010 r., SK 8/09, LEX nr 621596.

40 Wyrok ETPC z 6.11.2018 r., sprawy potaczone 55391/13, 57728/13,
74041/13, Ramos Nunes de Carvalho E SA przeciwko Portugalii, HUDOC.

nalozenia przez organ niebedacy sadem (rade sadownictwa)
sankgji, ktora nie zostata uznana za sankcje karng w rozumieniu
art. 6 EKPC, lecz za rozstrzygniecie w przedmiocie praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym. W sprawie orzekat co prawda
Sad Najwyzszy, a nie administracyjny, lecz na podstawie przepi-
sOéw o zaskarzaniu decyzji administracyjnych. Trybunat uznat,
ze kontrola ograniczajaca sie do oceny legalnosci decyzji, ktorej
nie towarzyszyto przeprowadzenie rozprawy w celu ustalenia
kluczowych dla sprawy okolicznosci faktycznych, byta nie-
wystarczajgca z punktu widzenia gwarancji przewidzianych
w art. 6 EKPC.

Wyrok ten zostal — moim zdaniem stusznie — skrytykowany
w jednej z opinii odrebnych, zlozonej przez szesciu sedzidw
ETPC*. W opinii tej wskazano, ze wyrok oznacza odejscie
od linii orzeczniczej, zgodnie z ktdrg nawet w sprawach kar-
nych nie jest bezwzglednie konieczne, aby sad kontrolujacy
decyzje wymierzajaca sankcje posiadat kompetencje do ponow-
nego rozpatrzenia sprawy — rowniez w odniesieniu do faktow
i dowoddéw przeprowadzonych przez organ administracji. Moze
to — zdaniem sedziéw, ktérzy przedstawili opinie odrebng
—wywotaé w przysztoSci problemy w krajach, w ktorych sady
kontrolujace decyzje administracyjne nie majg kompetencji
do samodzielnego prowadzenia postepowania dowodowego
i ustalania stanu faktycznego.

Wyrok w sprawie Ramos Nunes de Carvahlo E SA prze-
ciwko Portugalii jest wart zasygnalizowania w tym miejscu,
poniewaz dotyczy on przypadkéw, w ktdrych Zrédiem sporu
jest sankcja niestanowigca sankgcji karnej w rozumieniu art. 6
EKPC, a jej wymierzenie miesci si¢ w pojeciu rozstrzygania
o prawach i obowigzkach jednostki o charakterze cywilnym.
Taki tez charakter ma wiekszo§¢ administracyjnych kar pieniez-
nych wymierzanych decyzjami polskich organéw administracji
publicznej. Niemniej jednak wyrok Wielkiej Izby zostat wydany
w szczegOlnych okolicznosciach. Chodzito o sankcje dyscy-
plinarng natozong na sedziego — a wiec osobe petnigcg urzad
szczegblnie wazny w panstwie demokratycznym - a ustalenie
okolicznosci faktycznych towarzyszacych rzekomemu deliktowi
byto kluczowe dla rozstrzygniecia sporu. Poza tym wyrok,
o ktérym mowa, nalezy postrzegaé na tle innych orzeczen
ksztattujgcych aktualng linie orzeczniczg ETPC w sprawach
niezalezno$ci sadownictwa*?. Nie jest wiec przesadzone, czy
w przyszlosci ziszczg sie obawy przedstawione w opinii odreb-
nej. Jesli jednak tak by sie stato, to rzeczywiscie w naszym kraju
— i nie tylko w naszym — bedzie potrzebna ponowna dyskusja
nad zakresem kompetencji sadéw administracyjnych i zasadami
postepowania przed tymi sagdami.

6. Podsumowanie

Pozycja ustrojowa, zakres kompetencji i zasady postepowa-
nia przed polskimi sgdami administracyjnymi odpowiadaja stan-
dardom przewidzianym w art. 6 EKPC i bogatym orzecznictwie
ETPC. W orzecznictwie tym dostrzega si¢ bowiem specyfike
postepowania sgdowoadministracyjnego, czyli — po pierw-
sze — brak kompetencji sadu do samodzielnego prowadzenia

41 Zob. opinia odrebna (concurring opinion) sedziéw Raimondi, Nussberger,
Jaderblom, Mase, Poldckova i Koskelo.

42 Por. R. Spano, Zasada rzgdéw prawa jako gwiazda przewodnia w Euro-
pejskiej Komwencji Praw Czlowieka — trybunal strasburski a niezawistos¢
sgdownictwa, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021/5, s. 4 i n.
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postepowania dowodowego i ustalania stanu faktycznego oraz
- po drugie — kasacyjny model wyrokowania, czyli brak moz-
liwo$ci wydania orzeczenia zastepujacego decyzje administra-
cyjna. Niezaleznie od tej specyfiki sady administracyjne w Polsce
kontrolujg rozstrzygniecia administracji w sposdb, ktory nalezy
uznaé za wystarczajacy i efektywny z punktu widzenia wymo-
gbéw konwencyjnych. Ocena taka jest oparta nie tylko na tresci
przepiséw rzadzacych postepowaniem przed sgdami admini-
stracyjnymi, ktore nie s3 doskonate, ale réwniez na praktyce
ich stosowania®. Swiadczy o tym przede wszystkim sprawa
Potocka i inni przeciwko Polsce, a orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego w tej sprawie — co nalezy podkresli¢ — zapa-
dfo jeszcze przed reformg procedury sgdowoadministracyjnej,
dokonang w 2002 r., wzmacniajaca role sagdownictwa admi-
nistracyjnego jako gwaranta wolnosci i praw obywatelskich.
Nie nalezy jednocze$nie pomijaé tego, ze w Europie rysuje sie
tendencja do poszerzania kompetencji s3déw do orzekania
merytorycznego w sprawach, w ktdrych zrédlem sporu jest
dziatalno$¢ administracji publicznej. Nie mozna wykluczyd,
ze ta tendencja znajdzie w przyszloSci odzwierciedlenie
w orzecznictwie ETPC, ktory jest przywigzany do dynamicznej
wyktadni konwengji jako ,,zywego instrumentu”*. Ma to zna-
czenie zwlaszcza z uwagi na dostrzegalne, nie tylko w Polsce,
zjawiska — po pierwsze — rozszerzania sfery dziatalnosci adminis-
tracji w rezimie prawa prywatnego*® oraz — po drugie — zwiek-
szania sie liczby przypadkéw, w ktorych konsekwencjg narusze-
nia prawa sg sankcje wymierzane przez organy administracji*.
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Administrative Judiciary in Poland from the Perspective
of Article 6 ECHR
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Administrative courts in Poland hear cases which may be clas-
sified as civil or criminal cases within the meaning of Article
6 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms. Therefore, the constitutional position
of administrative courts, the scope of their powers, and the rules
of procedure before them matter for the implementation of the
Convention right to a fair trial. Considering the existing case law
of the European Court of Human Rights, one should conclude
that the Polish administrative judiciary guarantees sufficient and
effective judicial review of public administration decisions, in
line with the Convention standards.

43 Por. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne
a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 167.

44 Zob. np. wyrok ETPC 2 25.04.1978 r., 5856/72, Tyrer przeciwko Zjedno-
czonemu Krélestwu, HUDOC, pkt 31.

45 Por. np. D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa
cywilnego [w:] Wspdlczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi,
red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefafiska, Warszawa
2009, s. 115 in.

46 Por. np. S. Zoéltek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiar-
nosci, Warszawa 2009, s. 208 i n.
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