ZBIGNIEW KMIECIAK

Konstytucyjny standard
sadownictwa administracyjnego

1. Aspekt prawnoporownawczy. Dominujacy obecnie w Europie model
sgdowej kontroli administracji publicznej jest wynikiem diugiej ewolucji rozwig-
zan, ktére mozna $miato uznaé za wyraz swoistego kompromisu miedzy ideami
wyznaczajgcymi ramy gto$nej, dziewietnastowiecznej polemiki miedzy Rudol-
fem von Gneistem i Otto Bdhrem. Sprowadzala sie ona w istocie do tego, czy
spory jednostki z administracja powinny rozstrzygaé sady powszechne czy tez
odseparowane od nich, tworzgce odrebng strukture organizacyjng sady admini-
stracyjne!l. Dyskusja odzwierciedlala odmienne, wyroste z koncepcji Rechtsstaat
i Rule of Law, zapatrywania na temat mechanizméw ochrony jednostki przed in-
gerencjg wladzy i taczyla sie z poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie, czy maja
one by¢ regulowane przepisami prawa prywatnego, czy publicznego. Takie uje-
cie problemu nie byto i — jak dowodzg catkiem wspéiczesne doSwiadczenia — nie
jest przeszkoda dla formulowania oraz realizacji propozycji alternatywnych.
Opowiedzenie sie za ,,Sciezkg prawa cywilnego” albo ,,Sciezkg prawa publiczne-
go” (the path of the civil- or public-law) nie wyklucza wiec wyboru - co z dzisiej-
szej perspektywy odnotowuje Ake Frandberg - ich kombinacji. Autor wskazuje
zarazem na zasadniczo rézng, bedaca refleksem wspomnianej dystynkcji, droge
rozwoju instytucji ochrony sadowej jednostki w jej stosunkach z administracja
w Zjednoczonym Kroélestwie i w Niemczech, w ktérych doSwiadczenia francu-
skie wywarly znaczacy wplyw na krystalizowanie sie idei Rechtsstaat?.

Zatozenia polskiego systemu sgdowej kontroli administracji sg w duzym
stopniu wytworem tradycji austriackiej, w zwigzku z czym ich analizy kon-
centrujg sie zwykle woko6t elementéw typowych dla formuty jurysdykcji typu
kasacyjnego, wykonywanej poza uktadem sgdownictwa powszechnego. Jednak
i w Polsce, podobnie jak w wielu innych panstwach europejskich, cze$¢ zadan
w zakresie orzekania w sprawach sporéw jednostki z administracjg powierzo-
na jest sgdom powszechnym. We Wtoszech opisang sytuacje okresla sie jako
istnienie podwdjnej jurysdykcji (doppia giurisdizione). Zapewnia ona ochrone

1 Szerzej M. Kiinnecke, Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-Ger-
man Comparison, Berlin—- Heidelberg-New York 2007, s. 22.

2 7ob. A. Fréandberg, From Rechtsstaat to Universal Law-State, Cham-Heidelberg-
New York-Dordrecht-London 2014, s. 3 oraz powolane tam wypowiedzi E. Gaudemeta
i A.V. Diceya.

PANSTWO i PRAWO 10/2022 107



udzielang odrebnie przez sady administracyjne lub powszechne (al giudice
amministrativo o al giudice ordinario), z zastrzezeniem, ze dzialalno$¢ tych
pierwszych takze moze przybieraé niekiedy postaé orzekania merytorycznego
(giurisdizione di merito). L.aczy sie ona z zastepowaniem administracji w wy-
pelnianiu jej zadan (sostituirsi all’amministrazione) albo stosowaniem Srodkéw,
ktérych celem jest doprowadzenie do wykonania zapadiego wyroku. Wedtug
utrwalonej we wspomnianym porzadku prawnym konwencji sagdy powszechne
sq wlasciwe w sprawach naruszenia przez administracje praw podmiotowych
(diritti soggettivi), bez rozrézniania ich rodzajéow — prywatnego i publicznego.
Sady administracyjne umocowane sg z kolei do rozpatrywania zarzutéw naru-
szenia interesOw prawnych (interessi legittimi); ich wtasciwo$¢ obejmuje tez
sprawy nalezace do wylacznej kompetencji Rady Stanu. Tym, co odréznia prawo
podmiotowe od interesu prawnego, jest nie tylko intensywnoS$¢ i zakres ochrony,
lecz réwniez cel kazdej z tych konstrukcji. Wedlug pogladéw wylozonych w kla-
sycznych opracowaniach wloskich teoretyk6w o istnieniu prawa podmiotowego
mozna méwi¢ wtedy, gdy dang norme ustanowiono po to, aby chronic interes in-
dywidualny. Jesli okreSlone rozwigzanie wprowadzono w imie racji ogélnych (in-
teresu publicznego), mamy do czynienia z indywidualnym interesem prawnym.
W gruncie rzeczy jest on pochodng interesu publicznego, wobec czego korzysta
ze stabszych (czeSciowych) gwarancji prawnych?.

Przedstawiony przyklad uzmystawia, ze bedacy kombinacja dwoch skraj-
nych wariantéw dualny model ochrony nie jest czyms$ niezwyklym dla systeméw
europejskich, przeciwnie — stanowi on regule. Nie znamy jednak - jak sygna-
lizuje L. Garlicki - przypadku, w ktérym wtasciwo$¢ dwoéch rodzajow sadow,
powszechnych i administracyjnych, zaistnialaby réwnocze$nie?. Obserwowana
ogblnie duza zmiennoS§¢ uregulowan prawnych oraz wykladni sgdowej tworza-
cych je przepis6w nakazywalaby tez ostrozno$¢ w definiowaniu pozycji, zakresu
kognicji i funkcji tych ostatnich. Do takiego wniosku sktania takze przeglad
przyjetych w panstwach europejskich rozwigzan organizacyjnych.

W zdecydowanej wiekszoSci tych panstw rozpoznawaniem sporéw miedzy
jednostka a organami administracji publicznej zajmujg sie powolane specjalnie
do tego celu sady nazywane administracyjnymi, o wtaSciwosci ogélnej i szczeg6l-
nej (np. w Finlandii sady wodne, a w Turcji — wojskowe sady administracyjne).
Funkcjonujg one jako ogniwa nizszych szczebli unitarnego systemu sgdowni-
ctwa, m.in. w Hiszpanii®, badz stanowig oddzielony od sadéw powszechnych
uktad organizacyjny sprawowania jurysdykcji. W drugim z wyréznionych przy-
padkéw podmiotem usytuowanym na jego szczycie jest uksztaltowana wediug
wzoréw prawa francuskiego rada stanu (tak, poza Francjg, w szczeg6lnoSci

3 Zob. G. Rossi, Principi di diritto amministrativo, Torino 2010, s. 415 i n.; F. Lemetre,
R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli 2011, s. 397, 407 i n.; M. Midiri, Diritti fon-
damentali, effettivita della tutela, giudice amministrativa, Rivista Associazione Italiana
dei Constituzionalisti 2015, nr 3,s. 11in.

4 L. Garlicki, Wprowadzenie, [w:] Sqdownictwo administracyjne w Europie Zachod-
niej, Warszawa 1990, s. 19.

5 Szerzej co do obowigzujacej tam, wyrazonej w art. 117 ust. S konstytucji zasady ju-
risdiccion tinica del Estado — E. Gamero Casado, F. Fernandez Ramos, Manual Bdsico de
Derecho Administrativo, Madrid 2021, s. 650 i n.
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w Belgii, Holandii, Grecji i Wtoszech) albo sad administracyjny okres$lony usta-
wowo jako najwyzszy/naczelny. Jest znamienne, ze tam, gdzie ze wzgledu na
zalozZenia systemu prawnego rozpatrywanie sporéw miedzy jednostkg a admini-
stracjg mieSci sie wylgcznie w sferze kognicji sadéw powszechnych (Zjednoczo-
ne Kroélestwo, Irlandia, Dania, Norwegia, Islandia, Wegry lub Malta), wprowa-
dzono na okreSlonym poziomie orzekania wewnetrzng specjalizacje w zakresie
orzekania®. Jest ona widoczna réwniez w ,,odwréoconym ukladzie mieszanym”
- takim jak przyjety w Czechach, gdzie w pierwszej instancji orzekaja sady ad-
ministracyjne bedace wyspecjalizowanymi izbami powszechnych sgdéw okrego-
wych (krajské soudy jako soudy sprdvni) i wykonujacy ich funkcje Sad Grodzki
w Pradze (Méstsky soud v. Praze), za$ sadem ,,drugiej i ostatniej instancji” jest
Najwyzszy Sad Administracyjny (Nejvy$si sprani soud) z siedzibg w Brnie’.
Wykonywanie kompetencji sadu powszechnego réwnolegle z funkcjami sgdu
administracyjnego odbywa sie oczywiScie w poszczegblnych systemach praw-
nych w réznych ukladach instancyjnych. Przyktadowo, cypryjski Sad Najwyzszy
w sprawach cywilnych i karnych jest sagdem apelacyjnym, za§ w sprawach admi-
nistracyjnych - jedyng instancjg sagdowa?.

Unikalng w skali europejskiej formule kontroli administracji, sprawo-
wanej przez wyspecjalizowany aparat powigzany organizacyjnie, personalnie
i funkcjonalnie z sgdami powszechnymi, wyznaczyly postanowienia brytyjskiej
ustawy z 2007 r. o trybunatach, sadach i egzekucji (the Tribunals, Courts and En-
forcement Act). Wyrazany jest przy tym poglad, ze zlozony rezim przenoszenia
(dla celéw rozstrzygniecia konkretnej sprawy) wladzy orzeczniczej w obrebie
ustanowionego systemu administrative justice, a z drugiej strony — stopiefi uni-
fikacji wtasciwych dla niego trybow i Srodkéw ochrony, czyni kwestie zdefinio-
wania ustanowionych rozwigzan otwartg. Wiele argumentéw przemawia jednak
za tym, ze w rezultacie trwajacej wiele lat ewolucji instytucji trybunaléw ad-
ministracyjnych doszto w Zjednoczonym Krolestwie do powstania sagdownictwa
administracyjnego nowego typu®. Jego sens sprowadzalby sie do wykreowania
dwuczlonowego mechanizmu jurysdykcji: pelnego orzekania przez niezalezny
organ ekspercki i — w razie zakwestionowania jego rozstrzygniecia — orzekania
w duzo wezszym zakresie, w zasadzie w wyniku dokonywania ustalen co do pra-
wa, przez sad powszechny!0. Ze spostrzezeniami tymi korespondujg wypowiedzi
Williama Wade i Christophera Forsytha, ktorzy stwierdzaja wprost: trybunaty
administracyjne nie sg czeScig administracji. Ich zdaniem jawig sie one jako

6 7. Kmieciak, Rozwdj sqdownictwa administracyjnego w Europie — wspétczesne ten-
dencje, [w:] Przyszlosc¢ sqdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem ten-
dencji europejskich, red. 1. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 19.

7 D. Kryska, Srovndni ¢eského a polsko sprdvniho soudnictvi, Praha 2013, s. 70 i n.

8 Z. Kmieciak, Idea sqdowej kontroli administracji publicznej — przeglad rozwiqzan
europejskich, [w:] Polskie sqdownictwo administracyjne — zarys systemu, red. Z. Kmie-
ciak, Warszawa 2017, s. 4-8.

9 M. Kmieciak, Trybunaly administracyjne w Zjednoczonym Krolestwie (system ju-
rysdykcji po zmianach ustawodawstwa z 2007 r.), Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Admi-
nistracyjnego 2011, nr 3, s. 183-184.

10 7. Kmieciak, Trybunaly administracyjne w Kanadzie, PiP 2012, nr 11, s. 71.
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w pelni dojrzata czeS¢ systemu sadowego — tribunals emerge as a fully fledged
part of the judicial system!l.

Przedstawione uwagi prawnoporéwnawcze ukazujg wielkg réznorodnosé
instytucji stuzacych sgdowej kontroli administracji publicznej. Stwarzajg one po-
nadto asumpt do twierdzenia, ze krajowa legislatywa dysponuje znacznym mar-
ginesem swobody w kreowaniu rozwigzan prawnych w tej dziedzinie. Istniejg
oczywiScie uchwytne granice tej swobody. Wyznaczajg je — po pierwsze — wigzace
Polske postanowienia konwencyjne. Po drugie, tym co limituje poczynania usta-
wodawcy, sa postanowienia Konstytucji.

2. Konstytucyjne podstawy sqgdownictwa administracyjnego. Wejscie
w zycie Konstytucji przywrécito stan legitymizacji moca ustawy zasadniczej
sadownictwa administracyjnego, istniejacy wczeSniej pod rzadami Konsty-
tucji marcowej. W art. 73 stanowila ona: ,,Do orzekania o legalno$ci aktéw
administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej, jak i samorzadowej
powotla osobna ustawa sadownictwo administracyjne, oparte w swej organiza-
cji na wspoldziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego z Najwyzszym
Trybunatem Administracyjnym na czele”. W art. 26 ustawy konstytucyjnej
7 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospo-
litej Polskiej!? do$¢ niejasno sformulowano zapowiedz utworzenia — przez odreb-
ng ustawe — sagdownictwa administracyjnego. Probe reaktywowania tego sadow-
nictwa podjeto dopiero w drugiej polowie lat piec¢dziesigtych, jednak zakonczyta
sie ona niepowodzeniem!3. Odpowiednikiem uregulowania zawartego w art. 73
Konstytucji marcowej jest art. 184 obowigzujacej obecnie Konstytucji, zgodnie
z ktorym , Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne spra-
wuja, w zakresie okreSlonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji pub-
licznej. Kontrola ta obejmuje ré6wniez orzekanie o zgodnoSci z ustawami uchwat
organéw jednostek samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych
organéw administracji rzgdowej”. Przepis ten trzeba rozpatrywaé w zwigzku
z art. 175 ust. 1 wyrazajacym ogoélng zasade, ze wymiar sprawiedliwoSci w Pol-
sce ,,sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady
wojskowe”. Uzupelnieniem tych unormowan jest art. 185, w mys$l ktérego: ,,Pre-
zesa Naczelnego Sadu Administracyjnego powoluje Prezydent Rzeczypospolitej
na szeScioletnig kadencje sposSréd kandydatéw przedstawionych przez Zgroma-
dzenie Ogélne Sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego”.

Poza wskazanymi przepisami w stosunku do sadownictwa administracyj-
nego znajdujg zastosowanie takze inne postanowienia Konstytucji, zawarte badz
to w rozdziale VIII o sgdach i trybunatach, badz tez w innych czeSciach tego ak-

11 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford-New York 2009, s. 776-777. We-
dtug innych autoréw funkcjonujgce w wielu systemach prawnych, oznaczane réznymi
nazwami trybunaty administracyjne usytuowane sa w obrebie ,,szarej strefy” (a grey zo-
ne) — miedzy organami administracji a sagdami - tak m.in. J.-B. Auby, General Report,
[w:] Codification of Administrative Procedure, red. J.-B. Auby, Bruxelles 2014, s. 2,

12 Dz.U. Nr 18, poz. 71 ze zm.

13 Szerzej W. Pigtek, A. Skoczylas, Geneza, rozwdj i model sqdownictwa administra-
cyjnego w Polsce, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 10, Sgdowa kontrola admini-
stracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 29 i n.
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tu, w szczegolnoSci w art. 10 formulujgcym zasade podziatu i réwnowagi wtadz
oraz w art. 45 definiujacym sktadniki tresci prawa do sadu. Wypada takze dodac,
7ze W toku prac nad projektem Konstytucji za niezbedne uznano odstgpienie od
jednoinstancyjnej formutly kontroli wykonywanej przez NSA. Do art. 236 wig-
czono w zwiazku z tym ust. 2 przewidujacy, Ze ustawy implementujace zasade
uksztaltowang w art. 176 ust. 1 (co najmniej dwuinstancyjnego postepowania sg-
dowego) ,,w zakresie dotyczacym postepowania przed sgdami administracyjny-
mi zostang uchwalone przed uptywem S lat od dnia wejScia w zycie Konstytucji”.
Dyspozycje te obwarowano zastrzezeniem, ze do momentu ,,wejScia w zycie tych
ustaw obowigzuja przepisy dotyczace rewizji nadzwyczajnej od orzeczen Naczel-
nego Sadu Administracyjnego”.

Charakteryzujac model wyznaczony uregulowaniami konstytucyjnymi,
R. Hauser podkreslit, ze sensem dokonanych zmian byto wyodrebnienie ,,dwéch
niezaleznych od siebie pionéw sgdownictwa: jednego obejmujgcego sady po-
wszechne i sagdy wojskowe z Sgdem Najwyzszym na czele oraz drugiego pionu
obejmujacego sady administracyjne z Naczelnym Sgdem Administracyjnym
na czele”. Tak rozumiane rozdzielenie sgdownictwa ma - jak przyznatl — ,,swoje
okreslone implikacje w rozumieniu poszczeg6lnych przepisé6w Konstytucji”l4.
Zabieg ten zdeterminowal wiec kierunek poczynan ustawodawcy w przedmiocie
unormowania ustroju, kognicji i postepowania przed sgdami administracyjnymi.
W ocenie Autora ,konstytucyjne domniemanie wtasSciwoSci sadow powszech-
nych we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych do
wlasciwosci innych sadéw powinno by¢ rozumiane tak, ze Konstytucja zastrzega
dla sadéw administracyjnych sprawowanie kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej, a tym samym wylacza w tym zakresie wtaSciwo$¢ sadéw powszech-
nych”. Takie ujecie przesadza o sposobie ,,sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci przez sady administracyjne, ktéry ma polegaé wiasnie na kontroli, a nie na
zastepowaniu administracji publicznej w zatatwianiu spraw nalezacych do jej
wlasciwos$ci”1®. Oznacza to, ze ,,sqd administracyjny na skutek zaskarzenia dzia-
Tania (zaniechania) organu nie przejmuje sprawy administracyjnej jako takiej do
konicowego jej zatatwienia”. Jak wskazal R. Hauser, z natury rzeczy orzeczenia
tego sadu ,,w razie uwzglednienia skargi rozstrzygaja o uchyleniu lub stwier-
dzeniu niewaznoSci zaskarzonego aktu oraz zobowigzuja organ administracji do
okreSlonego zachowania sie (...) Wyjatki od tego rodzaju rozstrzygnie¢ winny
by¢ nader ograniczone i muszg miesci¢ sie w ogélnej formule sprawowania
kontroli”16. Prezentujgc te argumentacje, Autor do$¢ kategorycznie opowiedziat

14 R. Hauser, Konstytucyjny model sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski mo-
del sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz,
Lublin 2003, s. 144.

15 R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 144, 145; podobnie J. Swiatkiewicz, Kilka
uwag w sprawie reformy sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski model..., s. 337,
T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wo§, Warszawa 2016, s. 26; J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2017, s. 250, 262 i n. O dylematach towarzyszacych ksztaltowa-
niu formuty jurysdykcji sgdéow administracyjnych — zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, Gene-
za, rozwdj..., s. S21in.

16 R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 147.
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sie za koncepcja, ze przekazywanie spraw, ,,ktore majg swoj poczatek w postepo-
waniu administracyjnym”, na droge postepowania przed sgdem powszechnym
powinno by¢ uzasadnione potrzebg dalszego ich zalatwiania, a nie , kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji”. Za
istotne problemy wagi konstytucyjnej uznal ré6wniez dopuszczalno$¢ wytaczenia
zaskarzalno$ci orzeczen sadéw administracyjnych pierwszej instancji (art. 176
ust. 1 w zw. z art. 78 zd. 2) i wyeliminowania ryzyka pojawienia sie takich spraw,
ktére nie bedg objete witaSciwoscia zadnego z dwoch rodzajow sadéw — admini-
stracyjnych i powszechnych (art. 45 ust. 1)17.

3. Realizacja zatozen konstytucyjnych — dylematy i pytania. WejScie
w zycie przepisé6w ustaw reformujacych sgdownictwo administracyjne:
z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (dalej: p.u.s.a.)18
i z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(dalej: p.p.s.a.)'?, zasadnie uchodzi za ,,punkt graniczny” w rozwoju instytucji
sadowej kontroli administracji publicznej. W systemie prawnym, w Ktérym
sto lat temu zdecydowano sie na recepcje wzor6w austriackich i powr6t do
nich - w odmiennych warunkach ustrojowych — w 1980 r., dokonana zmiana
musiata by¢é powaznym wstrzgsem. Jej zainicjowanie nie igczylo sie jednak
z podwazeniem lub choéby tylko zmodyfikowaniem idei Uberpiifung, ktéra kie-
rowano sie, tworzgc wiedenski Verwaltungsgerichtshof, a w Polsce — Najwyzszy
Trybunal Administracyjny i p6zniej NSA. Utrzymano zatem zasade, ze NSA
i inne sagdy administracyjne sprawujg kontrole dziatalnoSci administracyjnej,
pozostawiajac zwyklemu ustawodawcy okreSlenie jej zakresu (art. 184 zd. 1).
Jedynie w odniesieniu do uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzgdowej wskazano wprost,
ze kryterium owej kontroli jest zgodno$¢ z ustawami (art. 184 zd. 2). Z uwagi
na zastrzezenie wprowadzone do art. 184 zd. 1 przyjmuje sie, ze przepis ten
nie moze by¢ przez sady administracyjne stosowany bezposrednio?0. W zwigz-
ku z jego treScig w art. 1 § 2 p.u.s.a zamieszczono postanowienie, ze kontrola
sadéw administracyjnych ,,sprawowana jest pod wzgledem zgodnoS$ci z pra-
wem, jezeli ustawy nie stanowiag inaczej”. Analiza rozpatrywanych tacznie
przepiséw art. 184 zd. 1 Konstytucjii art. 1 § 2 p.u.s.a prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca, w zaleznoSci od typu spraw, moze réznicowac kryteria kontroli,
a w konsekwencji — zmieniaé formule wykonywanej przez sady administracyj-
ne jurysdykcji.

Obserwacja poczynan legislatywy nie stwarza natomiast podstaw do
twierdzenia, ze z uwagi na brzmienie art. 184 zd. 1 w zw. z art. 177 ujawniona
zostala wola wylaczania z zakresu wlasciwosci sadéw powszechnych spraw ze
sfery kontroli administracji publicznej. Samo rozgraniczenie oznaczonych tym
mianem spraw i spraw zalatwianych przez sady, , ktére majg swéj poczatek

17 R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 145, 148-149.
18 Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 2072.
19 Tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325.

20 Tak B. Nalezinski, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 552-553.
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W postepowaniu administracyjnym”, napotyka w wielu wypadkach na spore
trudnosci?!. Ich przyczyny dobrze zdaje sie oddawaé spostrzezenie J. Borkow-
skiego dotyczace rozpoznawania przez sady powszechne odwolan w sprawach
ubezpieczen spotecznych (emerytur i rent). Jego zdaniem obowigzujace w tym
obszarze rozwigzania wprowadzone mocg przepisOw kodeksu postepowania
cywilnego odpowiadajg modelowi sgdowej kontroli merytorycznej decyzji ad-
ministracyjnych realizowanemu ,,w najpelniejszym ksztalcie”. Sagd wyposazony
jest w tych sprawach w kompetencje kasacyjno-reformatoryjne i moze orzekacé
w nich co do istoty, na podstawie materialu zebranego przez organ administracji
i zgromadzonego w postepowaniu sgdowym. Zachowana jest dzieki temu - jak
zaakcentowal Autor — Scista 1gczno$¢ miedzy postepowaniem administracy;j-
nym i sgdowym, pomimo tego, ze stosownie do art. 1 k.p.c. sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych kwalifikowane sg jako sprawy cywilne?2. Problemy
wylaniajgce sie na tle interpretacji pojecia ,,sgdowa kontrola administracji” nie
powinny wszakze przestaniaé wazniejszej okoliczno$ci, tj. tego, ze kazdy z wy-
mienionych wczeéniej przepisé6w Konstytucji operuje zwrotem wskazujgcym
na przeniesienie ostatecznego rozstrzygniecia co do rozgraniczenia wtasciwosci
sqdéw powszechnych i administracyjnych na poziom zwyklego ustawodawstwa
(art. 177 - ,,z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych
sadow”, za$ art. 184 zd. 1 — ,,w zakresie okreSlonym w ustawie”). Mozna z tego
wnosic¢, ze ustrojodawca — w poczuciu realizmu, z powod6éw czysto pragmatycz-
nych - nie chcial zmierzy¢ sie z tym dylematem. Przeciwnie, jego intencjg bylo
raczej zachowanie niezbednej elastycznoSci juz istniejagcych rozwigzan praw-
nych. DoSwiadczenia innych panstw potwierdzaja zasadno$¢ przekonania, ze
taki stan rzeczy, uzasadniany potrzebg efektywno$ci ochrony sgdowej, jest czym$
naturalnym i zrozumialym.

Samo pojecie zgodnoSci z prawem (legalno$ci) jako kryterium sgdowej
kontroli administracji posiada oczywiScie wiele konotacji, a jego treS¢ odbie-
ga niekiedy od przypisywanego mu potocznie znaczenia. Przesadza o tym nie
tylko przedmiot i szczegétowosS¢é dokonywanych przez wiasciwe sgdy ustalen,
ale i metodyka konstruowania zwrotéw stosunkowych o zgodno$ci/niezgodno-

21 B. Nalezinski, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 552.

22 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 365; podobnie A. Wiktorowska, [w:] Prawo ad-
ministracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 307; odmiennie K. Kolasinski,
Rozpoznawanie spraw z zakresu ubezpieczen spolecznych, Warszawa 1989, s. 16. Co
do niuanséw i osobliwo$ci omawianego typu konstrukcji — szerzej M. Gajda-Durlik, Po-
stepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, Przemys$l 2005, s. 364 i n.;
Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 168 i n.;
S. Gajewski, Postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu po-
stepowania administracyjnego, Warszawa 2020, s. 359 i n. Z uzasadnien orzeczen sadéow
powszechnych zapadajacych takze w innych kategoriach spraw wynika, ze wykonywana
przez nie jurysdykcja utozsamiana jest ze sprawowaniem kontroli decyzji administra-
cyjnych — tak np. w postanowieniu SA w Lublinie z 17.09.2021 r., ITI Apz 7/21 (niepubl.).
W pisemnych motywach tego orzeczenia mowa jest np. o tym, ze kontroli sgdowej ,,po-
winna (...) podlegaé prawidtowo$¢ powotania w decyzji podstawy prawnej z art. 14 pkt 1
ustawy prawo o zgromadzeniach”, a ,,poza kontrolg sagdu pozostaje zasadno$¢ i legalno$é
wprowadzenia stanu wyjatkowego”.
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§ci zachowania danego podmiotu z prawem?3. Wspomniane kryterium jest na
tyle pojemne, ze odwolywanie sie do niego wystarcza w pewnych sytuacjach
do przeprowadzania giebszych ocen, ktére Europejski Trybunal Praw Czlo-
wieka okreS$lit swego czasu zwieZle jako examine the expediency aspect of
the case??.

Powstanie — w wyniku zmian ustawodawstwa w 2002 r. — dwéch réow-
norzednych i niezaleznych od siebie pionéw sadownictwa uczynilo zasadnym
pytanie o mechanizm rozstrzygania nieuniknionych w takim ukladzie sporéw
kompetencyjnych, traktowany jako gwarancja poszanowania standardu okre-
Slonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji (prawa jednostki do rozpatrzenia sprawy
przez wiasciwy sad). Konsekwencje zwigzania sagdéw administracyjnych norma
zawartg w art. S8 § 4 p.p.s.a. wywoluja — od poczatku obowigzywania tego przepi-
su — krytyke doktryny. Stosownie do niego sad administracyjny odrzuca skarge,
jezeli sprawa nie nalezy do jego wiaSciwosSci. Nie moze on jednak odrzucié skargi
wowczas, gdy w tej sprawie sad powszechny uznal sie za niewlaSciwy. Z kolei
sad powszechny nie jest wiadny odrzuci¢ pozwu z tej racji, ze do rozpoznania
sprawy wlaSciwy jest organ administracji publicznej lub sad administracyjny,
jesli 6w organ albo sad dopatrzyly sie wczeSniej braku swojej wiasciwosci. Po-
dobnie zakazany jest zwrot podania przez organ administracji wnoszgcemu je
podmiotowi w przypadku, gdy wlasciwy w sprawie jest sad powszechny, jezeli
juz uznat si¢ on w niej za niewtaSciwy.

Przeglad unormowan kreujacych , reguty kolizyjne”, zawarte w art. S8 § 4
p.p.s.a. i jego odpowiednikach w innych ustawach prawa procesowego, prowadzi
do dos¢ zaskakujacej refleksji: zaré6wno organ administracji, jak i sagd (admini-
stracyjny albo powszechny) zwigzane sg stanowiskiem podmiotu, ktéry pierwszy
wypowiedzial sie w przedmiocie wtasciwos$ci, nawet gdyby bylo ono obcigzone
ewidentnym biedem. Istnienie tak rozumianego, uruchamianego automatycznie
mechanizmu usuwania nieuchronnych w praktyce kolizji nie kompensuje braku
trybu orzeczniczego rozwigzywania negatywnych sporéw o wtasciwos¢. Przy-
wroécenie go, niekoniecznie wedlug formuly okreSlonej niegdy$ przez przepisy
dziatu V kodeksu postepowania administracyjnego?s, stwarzatoby mozliwo$é
rozwazenia racji wszystkich zainteresowanych, urzeczywistnialoby wiec idee
,rzetelnego procesu” w sensie ustanowienia minimum rygoréw proceduralnych
niezbednych do prawidiowego zalatwienia sprawy. Tymczasem wigczone do
polskiego prawa procesowego konstrukcje tworzg — jak zaznacza B. Adamiak
- podstawe ,,do jednostronnego, wladczego rozstrzygania o wtaSciwosSci danego

23 Zob. J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z normaq, Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu L.6dzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoleczne, seria I, Prawo,
nr 62, £.6dz 1969, s. 3in.

24 Wyrok ETPC z 4.10.2001 r., Potocka and others v. Poland, skarga nr 33776/96. Sze-
rzej Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo eu-
ropejskie, Warszawa 2010, s. 120 -121.

25 Uchylone na mocy art. 4 pkt 7 ustawy z 30.08.2002 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., poz. 1271).
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sadu przez inny sad”?6. Z uwagg tg wspolgra wypowiedz A. Wasilewskiego, ze re-
gulacje te ,,w zasadzie nie okreSlajg zasad i trybu postepowania w wypadku, gdy
za wlaSciwy do prowadzenia postepowania w konkretnej sprawie uzna sie zar6w-
no organ administracji publicznej lub sad administracyjny, jak i sad powszechny
(spor kompetencyjny pozytywny), a w konsekwencji w kazdym z tych postepo-
wan podjete zostang «konkurencyjne» rozstrzygniecia”?’. Dtuzsze utrzymywanie
tego stanu rzeczy trudno pogodzié¢ z wymaganiami wyznaczonymi przez art. 45
ust. 1 Konstytucji i art. 13 EKPC, ktéry stanowi o prawie jednostki do wniesienia
skutecznego Srodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego?8. Czy
jednak powolanie do zycia organu o nazwie Trybunal Kompetencyjny mogtoby
sie oby¢ bez stosownego uzupelnienia przepiséw rozdziatu VIII Konstytucji?

Kierunek zmian ustawodawstwa w ramach reformy sgdownictwa ad-
ministracyjnego z 2002 r. narzucita konieczno$¢ przyjecia takich rozwigzan
ustrojowych i procesowych, ktére zapewnilyby najpelniejszg realizacje zasady
dwuinstancyjnos$ci postepowania sagdowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji)?. O ile
sposéb zorganizowania tego sgdownictwa, traktowany w zasadzie jako zagadnie-
nie techniczne, sprowadzajace sie do przeksztalcenia oSrodk6w zamiejscowych
NSA w wojewodzkie sagdy administracyjne, nie wywolywatl wiekszych watpliwo-
ci, o tyle formuta kwestionowania orzeczen wyznaczona przepisami o skardze
kasacyjnej byla przez pewien czas przedmiotem zywej dyskusji. Podnoszono
W niej, ze ustawodawca nie ustrzegt sie btedu w postaci nazbyt kurczowego
trzymania sie wzoru okreslonego w art. 393! k.p.c. i zapomniat o réznicy miedzy
rolg orzeczen sagdéw cywilnych i administracyjnych, a takze ich charakterem.
Wywodzono, ze sady administracyjne nie stosujg przepisé6w prawa materialnego,
a jedynie oceniaja jego zastosowanie; nie moga wiec one naruszy¢ tego prawa
przez ,,niewlasciwe zastosowanie” (art. 174 pkt 1 in fine p.p.s.a.). Z krytyka spot-
kala sie tez niejasna redakcja drugiej podstawy kasacyjnej, wynikajaca z uzycia
sformulowania ,naruszenie przepiséw postepowania” bez sprecyzowania de-
sygnatu tego pojecia (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.); na tym tle ujawnily sie kontrower-
sje, czy w razie powolania sie na 6w przepis za skuteczny mozna uznaé zarzut
naruszenia przez sad administracyjny pierwszej instancji wylacznie przepiséw
o0 postepowaniu administracyjnym3’. Praktyka w krétkim czasie poradzila sobie
z problemem wykladni art. 174 p.p.s.a., kompensujgc nieuniknione niedostatki
techniki legislacyjnej.

26 B. Adamiak, Rozgraniczenia wilasciwosci sqdéw w polskim systemie prawnym,
[w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-
2005, Warszawa 2008, s. 14.

27" A. Wasilewski, Spory kompetencyjne — problem wymagajqcy uregulowania, Prze-
glad Sadowy 2007, nr 11-12, s. 13.

28 Szerzej Z. Kmieciak, Spory o wilasciwosé a prawo jednostki do sqdu, Glosa 2003,
nr9,s. 7-8.

2% R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 143-144.

30 Zob. w szczego6lnosci B. Adamiak, Uwagi o modelu dwuinstancyjnego postepowa-
nia sqdowoadministracyjnego, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspot-
czesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele
i uczniowie, £.6dz 2004, s. 28 i n.; Z. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelne-
go Sqdu Administracyjnego, PiP 2005, nr 1, s. 18 in.
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Wprowadzenie zasady dwuinstancyjnoSci postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego niewatpliwie wzmocnilo gwarancje procesowe ochrony interesu jed-
nostkowego i przyczynilo sie w jakim$ stopniu do ujednolicenia linii orzeczniczej
sadéw administracyjnych. Tylko czeSciowo spelnily sie natomiast przypuszcze-
nia, ze zabieg ten znaczaco skroci czas oczekiwania na prawomocne rozstrzyg-
niecie. Co prawda, wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja — co do zasady
- sprawy bez zwloki, ale w przypadku uruchomienia trybu zaskarzenia wyroku
albo postanowien wskazanych w art. 173 § 1 p.p.s.a. trzeba uzbroié¢ sie w cierp-
liwo$¢ i czekaé na orzeczenie NSA niekiedy dluzej niz 2 lata3l. Przewleklo$é
postepowan, wywolana rozmaitymi przyczynami, skutkujgca zatorami orzeczni-
czymi, jest obecnie do$¢ powszechng bolgczka europejskich sgdéw administra-
cyjnych32. Tam, gdzie - tak, jak w Polsce — dominujgcg cechg ich jurysdykcji jest
kasacyjny charakter zapadajacych rozstrzygniec, samo uwzglednienie zarzutow
skarzgcego w rezultacie wydania prawomocnego orzeczenia niekoniecznie musi
prowadzi¢ do ostatecznego i pelnego zakonczenia sporu. Proby poszukiwania
Srodkéw zaradczych w rodzaju filtra ograniczajacego ryzyko naduzycia prawa
do skargi, trybéw uproszczonych rozpoznania sprawy albo form okresSlanych
jako Alternative Dispute Resolution przynosza umiarkowane sukcesy?3?, co skia-
nia do stawiania pytan o potrzebe podjecia bardziej radykalnych przedsiewzieé
zmierzajacych do zwiekszenia skutecznosci ochrony sagdowej.

Na etapie prac nad projektami ustaw majacych zreformowac sagdownictwo
administracyjne spore nadzieje wigzano z trybem mediacji jako forma wyja$-
nienia i rozwazenia okolicznoSci faktycznych i prawnych sprawy oraz przyjecia
przez strony ,,ustalefi co do sposobu jej zalatwienia w granicach obowigzujacego
prawa” (art. 115 § 1 p.p.s.a.). W 2004 r. wszczeto 679 postepowan mediacyjnych,
za$ zatatwiono w nich 170 spraw. W 2005 r. wskazniki te wyrazily sie liczbami:
2041117, w 2006 r. — 1721 66, w 2007 r. — 87 i 17, a w 2008 r. — 36 i 16. W kolej-
nych latach wskazniki te zaczely drastycznie spadaé i wyniosty odpowiednio:

31 Wedtug Informacji o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2020 r., Warszawa,
marzec 2021, s. 141 18, w 2020 r. NSA zatatwil 57,70% og6tu spraw w terminie 12 mie-
siecy, a w terminie do 24 miesiecy - 78,66%. W odniesieniu do skarg kasacyjnych w ter-
minie do 12 miesiecy zalatwiono tylko 44,06 % spraw. Na wysokim poziomie utrzymuje
sie od lat liczba skarg kasacyjnych wnoszonych do NSA. W 2020 r. od wyrokéw woje-
wédzkich sadéw administracyjnych wniesiono 16 018 takich skarg. Sprawy przekazane
do tego Sadu stanowity 23,33 % ogétu zatatwionych przez wojewddzkie sady administra-
cyjne skarg na akty administracyjne oraz bezczynno$¢ organéw i przewlekte prowadze-
nie postepowania (62 131 skarg). W 2021 r. NSA zatatwil 67,13% og6tu spraw w terminie
12 miesiecy, a w terminie do 24 miesiecy - 77,56% spraw. W przypadku skarg kasacyj-
nych w terminie do 12 miesiecy zatatwiono 56,04% spraw, przy wysokim wskazniku
skarg kasacyjnych wniesionych od wyrokéw wojewddzkich sadéw administracyjnych
(21 314) - Informacja o dziatalnosci sqdow administracyjnych w 2021 r., Warszawa, ma-
rzec 2022,s.14118.

32 Szerzej R. Ergec, Preventing Backlog in Administrative Justice. General Report
[w:] Preventing Backlog in Administrative Justice. XXIInd Congress of the Association
of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union
(ACA-Europe), Luxembourg 2010, s. 23 i n.

33 Zob. odpowiednio Z. Kmieciak: Naduzycie prawa do Srodka odwolawczego w po-
stepowaniu sqdowoadministracyjnym, PiP 2011, nr 10, s. 19 i n. oraz Mediacja i koncy-
liacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 107 i n.
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w2012r.-2514,w2016r.-8i0,w2020r.-312,aw 2021 r. - 8i 13% Przyczyn
tego stanu rzeczy trzeba upatrywaé po czeSci w niklej tradycji uruchamiania
Srodkéw alternatywnych wobec utrwalonych w naszej kulturze prawnej form
rozstrzygania sporow, a przede wszystkim — w skréceniu terminéw rozpo-
znawania spraw przez wojewoOdzkie sady administracyjne w trybie og6lnym.
Zwiekszenie sprawnosci orzekania przez te sagdy spowodowato, ze stracilt na zna-
czeniu jeden z istotnych atutéw mediacji, tj. przyspieszenie zakofnczenia sporu.
Stopniowe rozszerzanie zakresu przedmiotowego stosowania przepiséw prawa
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi o postepowaniu uproszczonym
przyniosto natomiast pozgdany rezultat — wzrosta liczba spraw rozpoznawa-
nych w ramach tego rezimu. W 2010 r. zatatwiono w nim tylko 154 sprawy, za$
juz w 2015 r. - 1738 spraw, w 2018 r. — 11 007 spraw, w 2020 r. — 17 244 sprawy
(co wyniosto 27,75% og6tu zatatwieni) i w 2021 r. — 24 868 spraw (32,81 % ogoétu
zatatwien)3>. Warto$¢ omawianego trybu uwidocznila sie w pelni w trakcie
epidemii COVID-19 w zwigzku z rozwigzaniami wprowadzonymi na mocy odreb-
nych przepiséw36. Niekwestionowang zaletg korzystania z niego jest brak ograni-
czefn w przekazaniu sprawy do rozpoznania na rozprawie (art. 122 p.p.s.a.). Sad
moze uruchomicé te Sciezke na wniosek jednej ze stron albo z urzedu, poprzesta-
jac na wlasnej ocenie konkretnej sytuacji.

4. Sqdownictwo administracyjne wobec wyzwan wspotczesnosci. Pierw-
sze lata stosowania ustaw regulujacych funkcjonowanie dwuinstancyjnego
sadownictwa administracyjnego dostarczyly bogatego materialu pozwalajacego
na zweryfikowanie zatozen przyjetych przez twércow reformy, znajdujacych
swoje ogllne odzwierciedlenie w postanowieniach rangi konstytucyjnej, jak
réwniez korekte niektérych z nich. Po uplywie nieco wiecej niz dekady od wej-
$cia w zycie tych ustaw udato sie dokona¢ kilku waznych modyfikacji w prze-
pisach ustawy o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi stanowigcych
wylom od formuly czysto kasacyjnego orzekania. Koncepcja zmian, ktéra
zrealizowano dzieki determinacji 6wczesnego Prezesa NSA R. Hausera oraz
skupionej wokot niego grupy sedziéw, zaktadata wigczenie do naszego systemu
prawnego okreSlonych elementéw orzekania merytorycznego, przy zachowaniu
wyraznej dystynkcji miedzy podejmowaniem rozstrzygnie¢ reformatoryjnych
i postugiwaniem sie innymi, bardziej wyrafinowanymi narzedziami, majacymi
wplyw na spos6b zakofnczenia sporu®’. To, co wcze$niej wydawalo sie niemoz-
liwe lub niecelowe, stalo sie niezbednym i pozgdanym sktadnikiem porzadku

34 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2020 r., s. 15; Informacja
o dzialalnosci sqdow administracyjnych w 2021 r., s. 15 oraz Informacja o dzialalnosci
sqdow administracyjnych w 2008 r., Warszawa, kwiecien 2009, s. 17.

35 Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2020 r., s. 16 oraz Informa-
cja o dzialalnosci sqdow administracyjnych w 2021 r., s. 16.

36 Szerzej Z. Kmieciak, J. Wegner, Postepowanie w sprawach administracyjnych
w czasach pandemii, PiP 2021, nr 12, s. 116-117.

37 Co do opisu tych form - zob. Z. Kmieciak, In Search of an Effective Model of Judi-
cial Review (Comments Based on Polish and European Experiences), [w:] Administrati-
ve Dispute in the Central and Eastern European States, red. D. Perda, A. Galié, D. Do-
bri¢ Jambrovié, J. Wegner, Pravri, Rijeka 2021, s. 21 i n.
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prawnego wywodzacego si¢ - jak juz wczesniej przypomniano — w prostej linii
z austriackiej idei Uberpriifung. Przywiazanie do niej, a jednoczesnie — do§é
osobliwe (zeby nie powiedzie¢ opaczne) pojmowanie konstytucyjnej zasady
separacji wiadz przez niektorych teoretykéw i przedstawicieli praktyki, uwi-
docznilo sie z calg ostroScig w trakcie prac nad projektem ustawy z 9.04.201S r.
0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymiZs.
Zderzyly sie wowczas dwa przeciwstawne punkty widzenia: jeden, upatruja-
cy w zmianach zagrozenia dla konstytucyjnej zasady podziatu wiadz, i drugi
— dostrzegajacy w nich szanse dla pelniejszej realizacji norm konstytucyjnych,
w tym prawa jednostki do sagdu3®. Podjeta wowczas i odzywajgca co pewien czas
dyskusja koncentrowata sie gtéwnie wokoét brzmienia art. 145a § 1 p.p.s.a., zgod-
nie z ktérym w przypadkach wymienionych w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2
(naruszenie prawa materialnego, o ile mialo ono wptyw na wynik sprawy, albo
zaistnienie przestanki stwierdzenia niewazno$ci decyzji), ,,jezeli jest to uzasad-
nione okoliczno$ciami sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym
terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zalatwienia sprawy lub
jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu”.
Dodanie do ustawy przepisu wyposazajacego sady administracyjne w bardziej
efektywny instrument kontroli byto niewatpliwie krokiem w dobra strone. To-
warzyszyly mu zresztg uzupelnienie art. 145 o przepis § 3 (stwarzajacy podsta-
we do umorzenia postepowania administracyjnego przez sad) i zmiana art. 188,
w myS$l ktérej NSA, uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, gdy
uzna, ze ,istota spawy jest dostatecznie wyjasniona”. Czy jednak byly to posu-
niecia wystarczajace, zaspokajajace juz calkowicie nasze aspiracje do wypraco-
wania wyzszego standardu ochrony?

Rozpatrujgc ten problem, nie wolno — w moim przekonaniu — abstrahowac
od zagadnien stricte ustrojowych i — z drugiej strony — proceduralnych. Rzecz
w tym, ze od czasu reformy sgdownictwa administracyjnego nie ustaja pytania
o to, gdzie powinna przebiegac¢ granica miedzy wlaSciwoScig sadéw bedacych
ogniwami tej struktury i wlasciwoscig sadéw powszechnych. Roztrzgsanie tej
kwestii uzasadnia sie m.in. checig rozdzielenia tego, co miesci sie w zakresie
ich orzekania wedtug jasnych Kkryteriéw przedmiotowych. Pojawiaja sie zatem
pomysty, aby orzekanie w sprawach ubezpieczen spotecznych lub innych spra-
wach objetych rezimem kodeksu postepowania cywilnego powierzy¢ sgdom
administracyjnym. Trudno wobec tego nie zapytaé: czy sady administracyjne

38 Dz. U.z 2015 r., poz. 658.

39 Zob. Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu przez sqdy administracyjne raz
jeszcze, Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa 2015, nr 4, s. 20-24, tam-
ze analiza ustalen literatury obcej (s. 12-19). Dokonana korekta regulacji ustawowej
odpowiada powszechnej tendencji do wzmacniania §rodkéw interwencji sadowej (the
strengthening of judicial intervention). Opisujac ja, Zoltan Szente stwierdza wprost, ze
podczas gdy tradycyjna powSciagliwo$¢ sadéw wobec administracji publicznej uwidacz-
nia sie¢ w sytuacjach, w ktérych organ administracyjny korzysta z uznania, sprawowanie
wiladzy sadowej w innych sferach zdaje sie ,,odchodzi¢ od kontroli kasacyjnej w kierun-
ku pelnej jurysdykcji” (to shift away from a cassatory review towards full jurisdiction)
- Z. Szente, The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law — a Com-
parison, [w:] The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A Euro-
pean Comparison, red. Z. Szente, K. Lachmayer, London-New York 2017, s. 387.
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dysponuja odpowiednim instrumentarium procesowym pozwalajagcym na wy-
wigzanie sie z tego rodzaju zadan, wkraczajacych przeciez w sfere orzekania
kasacyjno-reformatoryjnego? Istnieje — czego nie przyjmujg do wiadomo$ci zwo-
lennicy zglaszanych propozycji — r6znica miedzy podejmowaniem rozstrzygniec
typu reformatoryjnego a korzystaniem z innych, bardziej wysublimowanych
form merits review, choéby takich jak znane prawu holenderskiemu i wloskie-
mu konstrukcje, odpowiednio: ,petli administracyjnej” (bestuurlijke lus, ang.
administrative loop) oraz giudizio di ottemperanza — wlaczenia sie sagdu w tryb
wykonania zapadlego wcze$niej wyroku w formach orzeczniczych, badz tez
rozpowszechniona w systemach common law instytucja declaratory judgment
(declaration)®0. Podobienistwa do tej ostatniej wykazuja rozwigzania ustanowio-
ne w art. 149 § 1b i art. 154 § 2 p.p.s.a. (orzeczenie przez sad o istnieniu albo
nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy,
oraz niebudzgce uzasadnionych watpliwoSci okolicznos$ci jej stanu faktycznego
i prawnego)4L.

Niezaleznie od tego, jak bedg ksztaltowane kompetencje sagdéw admini-
stracyjnych, jedno jest pewne — wzrastajgce obcigzenie ich zadaniami orzeczni-
czymi rodzi potrzebe dostosowywania do nich technik komunikacji procesowej
ze stronami (uczestnikami). Wprowadzanie form e-postepowania nie przebiega
bezproblemowo i — jak mozna wnosi¢ z dotychczasowych do§wiadczen — wymaga
dalszych, intensywnych wysitkéw. Zgadzam sie z zapatrywaniem, ze: , Informa-
tyzacja postepowania sgdowoadministracyjnego zdecydowanie wspiera realiza-
cje poszczegoblnych instytucji tej procedury”. Jednak prawda jest rowniez i to, ze
stwarza ona podatny grunt do dalszego komplikowania regulacji procesowych,
przede wszystkim z powodu wzrostu ,,poziomu formalizmu procesowego” oraz
pojawiania sie rozlicznych watpliwo$ci interpretacyjnych przepiséw, ,ktérych

40 7. Kmieciak, O merytorycznym..., s. 26-30; z obcych publikacji — zob. S. Jansen,
Towards an Adjustment of the Trias Politica: The Administrative Courts as (Procedural)
Lawmaker; A Study of the Influence of the European Human Rights Convention and the
Case Law by the European Court of Human Rights on the Trias Politica, in Particular
the Position of Dutch Administrative Courts in Relation to the Administration, [w:] Judi-
cial Lawmaking and Administrative Law, red. F. Stroink, E. van der Linden, Antwerpen—
Oxford 200S, s. 47-49, K. Albers, L. Kjellevold, R. Schldssels, The Principle od Effective
Legal Protection in Administrative Law in the Netherlands, [w:] The Principle of Effec-
tive..., s. 242-244; G. Rossi, Principi di diritto..., s. 338 i n., M. di Giorgi, II giudizio di ot-
temperanza, Milano 2016; A.W. Bradley, K.D. Ewing, Constitutional and Administrative
Law, Harlow 2009, s. 763-764; A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Har-
low 2009, s. 365; W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law..., s. 480-489.

41 Jest pewnym paradoksem fakt, ze w Austrii, a wiec w panstwie, w ktérym wypra-
cowano i przez niemal péitora wieku rozwijano formute jurysdykcji typu kasacyjnego,
w 2012 r. zdecydowano sie — wprowadzajac dwustopniowe sgdownictwo administra-
cyjne - na istotne ograniczenie jej na rzecz orzekania reformatoryjnego; zob. C. Jablo-
ner, Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich: 1867-2012 und dariiber hinaus, [w:] Die
Verwaltungsgerichsbarkeit erster Instant, red. M. Holoubek, M. Lang, Wien 2013, s. 15
in.; U. Giera, K. Lachmayer, The Principle of Effective Legal Protection in Austrian Ad-
ministrative Law, [w:] The Principle of Effective..., s. 75 i n. oraz M. Handstanger, Com-
petencies of Administrative Courts in Austria: Reformation and/or Cassation, [w:] Admi-
nistrative Dispute...s. 169-176.
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budulcem sa specjalistyczne pojecia z zakresu technologii informatyczno-
-komunikacyjnych”42,

S. Jaki standard sqdownictwa administracyjnego? Analiza przepiséw
Konstytucji pozwala na zrekonstruowanie jedynie ogélnych zatozeh wyznacza-
jacych standard ochrony, ktérg ma zapewni¢ sgdownictwo administracyjne.
Sama redakcja art. 184 zd. 1 pozostawia duzo swobody w doborze rozwigzan
ustrojowych i instytucjonalnych stuzacych wypelnianiu tego zadania. Kontrola
ta stanowi — stosownie do art. 1 § 1 p.u.s.a - forme¢ wykonywania wymiaru spra-
wiedliwoS$ci i przeprowadzana jest z uwzglednieniem kryterium zgodnoSci z pra-
wem, ,jezeli ustawy nie stanowig inaczej”. Dokonanie tego zastrzezenia moze
by¢ interpretowane jako wyraz opowiedzenia sie za otwartg formutg jurysdykcji
sadéw administracyjnych, co swojg drogg wystawia jak najlepsze Swiadectwo
stuzbom legislacyjnym odpowiedzialnym za ostateczny wynik prac zmierzajg-
cych do wypelnienia dyspozycji postanowienia art. 236 ust. 2 Konstytucji.

Brzmienie art. 184 zd. 1 Konstytucji nie pozostawia natomiast zadnych
watpliwosSci co do tego, ze NSA i inne sady administracyjne tworzg jeden pion
organizacyjny. Niedopuszczalne, w $§wietle tego przepisu, bytoby np. powierzenie
roli sgdéw administracyjnych nizszej instancji jednostkom usytuowanym w ob-
rebie sgdownictwa powszechnego albo ich wydziatom.

Konstytucyjny standard sgdownictwa administracyjnego wyznaczaja
takze art. 176 ust. 1 (co najmniej dwuinstancyjno$¢ postepowania), art. 45 wyli-
czajacy atrybuty wladzy sadowniczej i w zwigzku z nim art. 178 ust. 1 (niezawi-
sto$¢ sedziéw oraz ich podlegtos$é tylko Konstytucji i ustawie) oraz — dodatkowo
— art. 10 ustawy zasadniczej. Ten ostatni formutuje zasade niezaleznos$ci od in-
nych wladz oraz sprawowanie jurysdykcji w warunkach trdjpodziatu i réwno-
wagi wladz. Przepisy te wyznaczaja niewzruszalne, stale elementy standardu
konstytucyjnego. Ich dopelnieniem sg sktadniki zmienne, bedace wytworem
zwyktego ustawodawstwa, ktore jednak muszg mieSci¢ sie w granicach modelu
okres$lonego przez Konstytucje i — dodatkowo — nie mogg pozostawaé w sprzecz-
noéci z wigzgcymi Polske postanowieniami prawa miedzynarodowego i unijnego.

The Constitutional Standard of Administrative Justice

In 2002, the Polish administrative justice was reformed and the assump-
tions underlying it were adapted to the requirements of the Constitution. The
provisions of this Act leave a large margin of discretion in selecting systemic
and institutional solutions for the performance by administrative courts of
the task of review of public administration. However, they demand that the
proceedings before these courts have at least two instances. Pursuant to the
applicable legislation, the performance of the review function by administrative

42 R. Pietrasz, Informatyzacja polskiego postepowania przed sqgdami administracyj-
nymi a jego zasady ogdlne, Warszawa 2020, s. 612.
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courts is a form of administering justice, taking into account the criterion of law-
fulness, 'unless the laws provide otherwise‘. Making this reservation may be in-
terpreted as an expression of support for an open formula for the administrative
courts’ jurisdiction. The constitutional standard of administrative justice is set,
inter alia, by provisions listing the components of an individual’s right to a fair
trial (Article 45) and formulating the principle of courts’ independence from
other branches of government, as well as the exercise of jurisdiction under the
conditions of separation and balance of powers (Article 10).

Stowa Kkluczowe: sgdownictwo administracyjne, rozgraniczenie wtasciwo-
$ci sadéw powszechnych i administracyjnych, pojecie kontroli, formy orzekania
merytorycznego, konstytucyjny standard ochrony sagdowej

Keywords: administrative justice, separation of the jurisdiction of ordi-
nary and administrative courts, notion of review, forms of adjudicating on the
merits, constitutional standard of judicial protection
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