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Abstract

The study presents the latest trends and views in the analyzed area and attempts
to answer the question whether it is currently possible to ensure an adequate level
of protection of the rights of an individual - a party to administrative proceedings
without significantly increasing the powers of Polish administrative courts to ad-
judicate on the merits? Has the model of cassation case law existing in Poland, de-
spite other procedural improvements, not exhausted the possibility of quickly set-
tling cases of entities seeking protection before the administrative court, without
significantly remodeling the competence to adjudicate on the merits of the case by
leaving the decision in this respect to the administrative judge, based on for a cer-
tain general clause, even following the example of the Austrian solutions, and not,
as is currently the case on the basis of the cited Art. 145a § 1in connection with from
§ 3 of the Law on proceedings before administrative courts.

Keywords: human rights, European standards, administrative judiciary, model of
administrative judiciary.

Uwagi wprowadzajace

Zagadnienie dotyczace zwiekszenia uprawnien merytorycznych jako
kierunku wspoétczesnej ewolucji sgdownictwa administracyjnego stanowi
obecnie jedno z podstawowych obszaréw zainteresowania zaréwno pol-
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1 Artykut stanowi poszerzong wersje referatu inaugurujacego Konferencje Asystentéw Sedziéw Naczel-
nego Sagdu Administracyjnego — wygtoszonego 23 pazdziernika 2023 r. w Serocku.
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skiej?, jak i europejskiej® nauki z zakresu sgdowej kontroli administracji,
jest rowniez dostrzegalne w ramach praktyki orzeczniczej sadéw admini-
stracyjnych?, a nawet w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej®. Dyskusja ta koncentruje sie najczesciej wokot takich zagad-
nien, jak: kompetencje oraz tendencje rozwojowe w zakresie zwiekszania
uprawnien merytorycznych sgdéw administracyjnych w wybranych sys-
temach europejskich®, krytyka modelu kasacyjnego jako ,archaicznego
standardu minimalnego”, zwiekszanie uprawnien merytorycznych sadéw
administracyjnych z punktu widzenia podziatu i réwnowazenia sie wtadz’
oraz rozumienia treéci art. 184 Konstytucji RP8. Pojawito sie tez ostatnio
podejscie taczace rozwoédj uprawnien do petnego orzekania z podniesieniem
standardu ochrony praw podmiotowych w wymiarze zaréwno prawa kra-
jowego, jak europejskiego i miedzynarodowego®.

W opracowaniu podjeto probe przedstawiania najnowszych tendencji
oraz pogladéw w analizowanym obszarze oraz udzielenia odpowiedzi na
pytanie, czy mozliwe jest obecnie zapewnienie odpowiedniego poziomu
ochrony praw jednostki - strony postepowania administracyjnego — bez

2 A. Skoczylas, Modele uprawien orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP 2012, 10, ss. 21-32,
zob. tez: W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu
sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, PiP 2019, 1, s. 24 i nn., Z. Kmieciak, O merytorycznym orze-
kaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa”
2015, 4, s. 26, D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sadéw administracyjnych - tendencje rozwo-
jowe, Lublin 2017.

3 J. Schwarze, European Administractive Law, Luxembourg 20086, ss. 680-685.

¢ Analiza danych wygenerowanych z Centralnej Bazy Orzeczen i Informacji o Sprawach wskazuje, ze
od 15 sierpnia 2015 r. do konica 2020 r. sady administracyjne ani razu nie skorzystaty z mozliwosci wy-
dania orzeczenia reformatoryjnego uregulowanego w art. 145a § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 1634 ze zm., dalej jako p.p.s.a.).
Z kolei na podstawie unormowania przewidzianego na gruncie art. 145a § 1 p.p.s.a. — w objetym ana-
lizg okresie - sagdy administracyjne wydaty 36 orzeczen. Poczynajac od 15 sierpnia 2015 r., liczba orze-
czen w poszczegblnych latach ksztattowata sie nastepujgco: w2015 roku byto to sze$¢ wyrokow, w2016
roku dziesie¢, w 2017 roku dziewieé, w 2018 roku sze$¢, w 2019 roku dwa, a w 2020 roku - trzy wyroki.

5 Wyrok TSUE z 29 lipca 2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov v. Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal,
EU:C:2019:626 (www.curia.europa.eu), dalej jako wyrok w sprawie Torubarov.

6 M. Kowalski, Prawo do sagdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny oraz jego
realizacja, Warszawa 2019, s. 157inn.

" Z. Kmieciak, Kontrowersje i nieporozumienia dotyczqce rozumienia konstytucyjnej zasady podziatu
wiladz [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego, tom 10.
Sqdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 661.

8 Napodstawie art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
zm.) Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalnoéci administracji publiczne;j.

° D.Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sadéw administracyjnych jako przejaw ewolucji sadowej ochro-
ny praw cztowieka, praca doktorska napisana na Wydziale Prawa i Administracji UKSW pod kierun-
kiem prof. dr hab. M. Jaskowskiej, Warszawa 2023, niepublikowana, s. 61 nn.
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istotnego zwiekszenia uprawnien do merytorycznego orzekania przez
polskie sagdy administracyjne? Innymi stowy: czy istniejacy w Polsce
w zasadzie kasacyjny model orzeczniczy nie wyczerpat, pomimo innych
usprawnien procesowych, mozliwosci szybkiego zatatwiania spraw pod-
miotéw poszukujacych ochrony przed sgdem administracyjnym, a za-
tem czy taka ochrona jest skuteczna mimo istotnego przemodelowania
uprawnien w zakresie orzekania co do istoty sprawy? Przemodelowanie
to mogtoby polegaé¢ na pozostawieniu decyzji w tym zakresie sedziemu
administracyjnemu, na zasadzie pewnej klauzuli generalnej, choéby na
wzor unormowan austriackich'®, a nie - jak ma to miejsce obecnie - na
gruncie wspomnianego art. 145a § 1 wzwigzku z § 3 p.p.s.a. Na tle wymie-
nionych artykutéw p.p.s.a. rozwigzanie przyjete w Polsce ma charakter
szczegoblny; zwieksza co prawda efektywnosé¢ sgdowej kontroli admi-
nistracji, niemniej znajduje zastosowanie jedynie wéwczas, gdy organ
administracji uchyla sie od wykonania prawomocnego wyroku sagdu ad-
ministracyjnego w normalnym trybie, przewidzianym w art. 153 p.p.s.a.
Od poczatku skonstruowania art. 145a p.p.s.a. bylo jasne, ze nie bedzie
to rozwigzanie rewolucyjne w zakresie istniejacego modelu uprawnien
orzeczniczych. Zastosowanie tego przepisu zostato bowiem obwarowane
szeregiem przestanek zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych, a art.
145a § 3w zwigzkuz § 1 p.p.s.a. nadano skomplikowany i dwupoziomowy
(dwustopniowy) charakter. W pierwszej kolejno$ci unormowanie to prze-
widuje wspomniane juz zobowigzanie organu do wydania aktu zgodnego
z nakazem (wyrokiem) sgdu. Dopiero w przypadku niewydania przez or-
gan aktu zgodnego ze zobowigzaniem zawartym w wyroku - co do dalszego
sposobu zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia — otwiera sie droga do
wydania, po spetnieniu kolejnych przestanek, orzeczenia zastepujacego
rozstrzygniecie organu. Istota tego unormowania od poczatku nie pozwa-
lata na przyjecie, ze przepis ten znajdzie szerokie zastosowanie w praktyce
sgdowoadministracyjnej'.

Ograniczenie sie przez ustawodawstwo krajowe jedynie do usta-
nowienia w zasadzie modelu o charakterze kasacyjnym nalezy uznaé

10 Na podstawie art. 42 ust. 4 ustawy o Trybunale Administracyjnym (Verwaltungsgerichtshofgesetz,
BGBI, 1985, 10, znowelizowanej BGBI, 2013, 122). Trybunat moze rozstrzygna¢ sprawe co do istoty, gdy
dojrzata ona do rozstrzygniecia, a rozstrzygniecie to jest uzasadnione z punktu widzenia prostoty
i szybkoéci postepowania oraz oszczednos$ci kosztéw. Zobacz tez A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa
administracyjnego w Austrii, PiP 2013, 4, s. 43.

1 M. Kowalski, Prawo do sadu..., s. 458.
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za archaiczne w skali europejskiej, a poszerzanie uprawnien reforma-
toryjnych sadéw administracyjnych powinno stanowié¢ naturalny
etap przeksztalcen formuty sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach administracyjnych. Warte rozwazenia wydaje sie przy tym
wprowadzenie elastycznego unormowania, pozwalajgcego sadowi na oce-
ne, czy dana sprawa moze podlegaé zakonczeniu w formie orzeczenia co
do istoty sprawy. W coraz szerszym wprowadzaniu w przysztoSci tego
typu rozwiazan nalezy upatrywa¢é szansy dla lepszej realizacji dyrekty-
wy sprawno$ci proceduralnej postepowania sgdowoadministracyjnego,
a tym samym wyzszego standardu ochrony praw cztowieka przed sgdem
administracyjnym. Do$¢ powszechnie przyjmuje sie bowiem, ze model ka-
sacyjny coraz rzadziej spetnia standardy sprawnej ochrony sgdowej, aich
podnoszenie zmierza w kierunku poszerzania i wzmacniania uprawnien
typu reformatoryjnego®.

Podloze konstytucyjne

Przyznanie sgdom administracyjnym stosownych uprawnien w zakre-
sie orzekania merytorycznego, a wiec wydawania orzeczen zastepujacych
akty administracyjne nie oznacza naruszenia przewidzianej na gruncie
art. 10 Konstytucji zasady podziatu i r6wnowazenia sie wtadz. Nie ma ona
bowiem bezwzglednego charakteru, a funkcjonalne jej rozumienie ozna-
cza dopuszczenie ingerencji organéw nalezgcych do jednego segmentu
wiladzy w pewng sfere funkcjonowania innej wtadzy — w takim zakresie,
w jakim nie stoi to w sprzecznosci z istotg wykonywanych przez nig funk-
cjit.

Moim zdaniem, mozna znalez¢ takze inne argumenty przemawiajace
za uznaniem zgodno$ci z Konstytucja rozwigzan prawnych przyznajacych
sgdom administracyjnym uprawnienia do wydawania orzeczen sgdowych
zastepujacychrozstrzygnieciaadministracyjne. W ramach katalogu warto-
$ci konstytucyjnych mozna bowiem odnalez¢ takie, ktére — w okreslonych
warunkach - bedg miaty pierwszenstwo nad innymi. W tym przypadku

2 Szeroko na ten temat: D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sagdéw administracyjnych, op. cit., s. 6
inn.

3 H. Izdebski, Sqdy administracyjne a podziat wtadz, ZNSA 2017, 1, ss. 161 17.

14 7. Kmieciak, Kontrowersje i nieporozumienia dotyczqce rozumienia konstytucyjnej zasady podziatu
wtadz, op. cit., s. 661.
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mamy do czynienia z rezygnacja z kategorycznego przestrzegania zasady
tréjpodziatu wiadzy i przekazania pewnych funkcji tradycyjnie nalezgcych
do organéw administracyjnych (wtadzy wykonawczej) na rzecz bardziej
efektywnej sgdowej kontroli administracji. Obydwie wartos$ci wymagaja
zatem wazenia w celu zyskania odpowiedzi na pytanie, jak dalece mozna
ograniczy¢ formalistyczne rozumienie tréjpodziatu wtadzy, powotujac sie
na zwiekszenie sprawnos$ci procesu sgdowoadministracyjnego i podnie-
sienie spotecznego poczucia sprawiedliwosci®. Poza dyskusja teoretyczng
—czy tezjednostkowg sytuacja stron postepowania lub ich petnomocnikéw
—warto spojrzec szerzej na realizacje obu wartosci w kontekscie oczekiwan
spotecznych’®. Innymi stowy, merytoryczna kontrola rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych w postepowaniu przed sgdem administracyjnym wpisuje sie
w zatozenia lezgce u podstaw zasady podziatu wtadz, realizujac jednocze-
$nie w pelniejszym wymiarze wymog efektywnej kontroli sgdowej oraz
podnoszac poziom poczucia sprawiedliwos$ci spoteczenstwa i autorytet
wtadzy sadowniczej".

Takie rozumienie sgdowej kontroli administracji stanowi rowniez pet-
niejszg realizacje prawa do sgdu administracyjnego. Jest ona niewatpliwie
bardziej efektywna i pomaga wyeliminowa¢ negatywne zjawisko pole-
gajace na wielokrotnym przekazywaniu sprawy administracyjnej mie-
dzy organem a sgdem administracyjnym na skutek niewykonywania lub
nienalezytego wykonywania przez administracje wytycznych sadu. To
z kolei ma istotny wplyw na podniesienie zaufania obywateli do sprawniej
funkcjonujgcego panstwa oraz w szerszym zakresie zado$¢czyni poczuciu
sprawiedliwo$ci. Zwiekszenie uprawnien sgdéw administracyjnych do
wydawania orzeczen o charakterze reformatoryjnym nie stoi jednocze$nie
w sprzeczno$ci z pojeciem sgdowej kontroli administracji przewidzia-
nym na gruncie art. 184 Konstytucji, a nawet stanowi wyraz pelniejszej
realizacji zawartego w jej art. 45 ust. 1 prawa do sadu'®. Nie koliduje tez
bezposrednio z konstytucyjng zasadg tréjpodziatu wtadzy, pomimo wy-

15 R. Dworkin, Is Law a System of Rules [w:] The Philosophy of Law, R. Dworkin (ed.), Oxford 1997, s. 45
inn. Zobacz tez W. Gontarski, Domniemanie niewinnosci, in dubio pro reo i przestanki tymczasowego
aresztowania w prawie Unii Europejskiej, EPPiSM 2022, 4, oraz powotywany tam R. Dworkin, Taking
Rights Seriously, London 1977/2011, ss. 24 i 26, a takze R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden
1994, w szczegdlnosci podrozdziat 3.1.2: Prinzipien als Optimierungsgebote, ss. 75-77.

6 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do: R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2022, s.14 i nn.

7 M. Bernatt, Konstytucyjne aspekty sqdowej kontroli dziatalnosci administracji (miedzy efektywnosciq
a powsciggliwosciq), PiP 2017, 1, s. 49.

8 M. Szydto, Opinia sporzadzona dla Biura Analiz Sejmowych z 21 pazdziernika 2013 r. - www.sejm.gov.pl.
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stepowania niekiedy w tym zakresie watpliwosci doktrynalnych®. Na
peing akceptacje zastuguje zatem poglad, zgodnie z ktéorym - pomimo ze
unormowanie przewidziane na gruncie art. 184 Konstytucji ma niewatpli-
wie charakter ustrojowo-kompetencyjny - to jednak nalezy je odnosi¢ do
realizacji konstytucyjnie gwarantowanych praw podstawowych. Catos¢
regulacji konstytucyjnej tworzy bowiem spdjny system wartosci, ktore
powinny by¢ odczytywane w powigzaniu ze sobga, a nie odrebnie. W tym
Swietle najdalej posunieta forma realizacji przewidzianego na gruncie
art. 45 Konstytucji prawa do sadu, rozumianego jako prawo podmiotu
do rozpoznania sprawy przez wiasciwy sad, jest uzyskanie przed sagdem
administracyjnym rozstrzygniecia sprawy administracyjnej co do jej
meritum. W takim przypadku warto$cig sama w sobie jest oszczedzenie
skarzgcemu konieczno$ci ponownego zwracania sie do organu admini-
stracji w celu uzyskania aktu okreslonej tresci. Jest to szczegdlnie istotne
zwlaszcza w kontekscie wspominanej juz praktyki dziatania niektérych
organéw administracji, polegajacej na wielokrotnym rozpatrywaniu tej
samej sprawy w zwigzku z kolejnymi uchyleniami decyzji przez sad ad-
ministracyjny. Eliminuje to negatywne zjawisko tzw. sprawiedliwosci
odroczonej. Postrzeganie sgdowej kontroli administracji przez pryzmat
realizacji prawa do sadu jako podstawowego prawa cztowieka zmienia
rozumienie oceny regulacji przewidzianej na gruncie art. 184 Konstytucji.
Z perspektywy stricte ustrojowego i kompetencyjnego odczytywania jej
treSci wynika, ze podstawowym zadaniem sgdéw administracyjnych jest
kontrola administracji. Z punktu widzenia realizacji podstawowych praw
jednostki najwazniejsze jest jednak sprawne uzyskanie rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej. W takim znaczeniu bardziej efektywna forma
realizacji prawa do sgdu w sprawach administracyjnych, zapewniajaca
wysoki standard ochrony praw cztowieka, jest mozliwo$¢ rozpatrywania
niektérych spraw w formie orzeczenia reformatoryjnego. Nie zmienia to
zasady, zgodnie z ktérg sady administracyjne majg uprawnienie kontro-
li dziatalno$ci administracji publicznej w ramach kryterium legalnosci.
Z zakresu uprawnien do wydawania tego rodzaju orzeczen wylacza sie
bowiem - co do zasady - decyzje wydawane w warunkach uznania ad-
ministracyjnego, a zatem sgdy administracyjne nie mogltyby wydawa¢é
orzeczen zastepujacych akty administracyjne, przy ktérych wydawaniu

19 Zob. m.in. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany mo-
delu sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, PiP 2019, 1, s. 24 i nn.



92 | Zwiekszenie uprawniei merytorycznych jako kierunek wspétczesnej ewolucji modelu kontroli...
Michat Kowalski

organ kierowat sie jakim$ zakresem wtadzy dyskrecjonalnej. Uprawnienia
o charakterze reformatoryjnym przewidziane sg wiec jedynie w stosunku
do decyzji wydawanych w warunkach tzw. zwigzania administracyjnego®.

Jak wspominano, funkcjonowanie tego typu rozwigzan prawnych
ma réwniez wplyw na zwiekszenie szybkosci i efektywnosci orzekania
w sprawach rozpatrywanych przez sagdy administracyjne, a takze wpisuje
sie w tendencje stopniowego zwiekszania uprawnien reformatoryjnych
sgdownictwa administracyjnego w niektérych systemach europejskich.
W mojej ocenie funkcjonowanie uprawnien reformatoryjnych (orzekania
merytorycznego) nie koliduje z unormowaniem przewidzianym w art. 10
w zwiazku z art. 184 Konstytucji RP, dajac przy tym mozliwo$¢ petniejszej
realizacji przewidzianego w art. 45 Konstytucji prawa do sadu, ktérego
elementem jest postulat szybkosci rozpatrywania spraw. Wprowadzajac
rozwigzania prawne zwiekszajace uprawnienia do wydania przez sady
administracyjne orzeczen reformatoryjnych, nalezy zatem wazy¢ dwie
wartosci konstytucyjne. Pierwszg z nich jest podstawowe prawo podmio-
towe do szybkiego rozpatrzenia sprawy i uzyskania jej rozstrzygniecia,
drugg za$ zasada trojpodziatu wtadzy, ktoéra odczytywana zgodnie z tre-
Scig z art. 184 moze by¢ postrzegana jako bariera do zwiekszania upraw-
nien reformatoryjnych sgdéw administracyjnych. Realizacja wysokiego
standardu ochrony prawa podmiotowego nie zaburza w tym przypadku
podziatu i rownowazenia wtadzy. Zasadg pozostaje bowiem, Ze rozpatry-
wanie i rozstrzyganie spraw administracyjnych nalezy do kompetencji
organdéw administracji (wltadzy wykonawczej), natomiast uzasadnione
jest przyznanie uprawnienia pozwalajgcego na finalne zatatwienie spra-
wy administracyjnej przez sad administracyjny wszedzie tam, gdzie po-
zwalaja na to jej prawne i faktyczne okolicznosci. Ich ocena powinna by¢
w kazdym przypadku pozostawiona sedziemu administracyjnemu. Dodat-
kowym argumentem przemawiajacym za przyjeciem takiego stanowiska
jest swoisto$¢ rozumienia zasady podziatu witadz w odniesieniu do wtadzy
sgdowniczej, co wynika ze szczegdblnej roli tej wtadzy w obszarze ochrony
praw i wolno$ci jednostki®. W literaturze podkresla sie bowiem, Ze pojecie
podziatu wiadz powinno mieé bezwzgledne zastosowanie w odniesieniu
do wtadzy sadowniczej, nie wyklucza natomiast oddziatywania wiadzy

2 Na ten temat szeroko: Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu..., op. cit., s.11inn.
2 A. Kabat, Komentarz do art. 145a p.p.s.a. [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 480.
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sadowniczej na wtadze ustawodawcza i wykonawczg, w tym administracje
publiczng, choé tego rodzaju mechanizmy sg dopuszczalne jedynie jako -
dobrze uzasadnione — wyjatki. W tych kategoriach nalezy moim zdaniem
oceniac poszerzanie uprawnien do reformatoryjnego orzekania przez sagdy
administracyjne?.

Reasumujac: nalezy wskazaé, ze Konstytucja RP zawiera stosowne unor-
mowania dotyczace charakteru orzecznictwa sagdéw administracyjnych.
Uwzglednienie w tym zakresie wytgcznie jej art. 184, w ktérym mowa jest
o sgdowej kontroli administracji, moze prowadzi¢ do mylnego wniosku,
ze sady administracyjne uprawnione sg jedynie do wydawania orzeczen
o charakterze kasacyjnym. Takie stanowisko jest czesto prezentowane
w doktrynie®. Niemniejjednak funkcjonalne rozumienie zasady podziatu
wladz oraz uwzglednienie szerszego katalogu warto$ci konstytucyjnych
prowadzi do wnioskéw odmiennych. Z punktu widzenia realizacji podsta-
wowych praw podmiotowych uczestnikéw obrotu prawnego najwazniej-
sze jest bowiem sprawne uzyskanie rozstrzygniecia sprawy. Najbardziej
efektywna forma realizacji prawa do sgdu w sprawach administracyjnych
jest za§ mozliwo$¢ rozpatrywania niektérych spraw w formie orzecznic-
twa reformatoryjnego. Nie zmienia to ogélnej zasady, zgodnie z ktérg
zalatwianie spraw administracyjnych nalezy do kompetencji wtadzy wy-
konawczej. Natomiast przyznanie sgdom administracyjnym okreslonych
uprawnien do wydawania orzeczen reformatoryjnych istotnie wptywa na
zwiekszenie efektywnosci orzekania, a tym samym na podniesienie stan-
dardu prawa do sgdu administracyjnego i pelniejszego urzeczywistnienia
spotecznego poczucia sprawiedliwo$ci. W ich wprowadzeniu w poszerzo-
nym zakresie mozna réwniez upatrywac podstaw lepszej realizacji nakazu
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki?.

Tlo miedzynarodowe

Podstawowgq zasadg przewidziang w rekomendacji Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyj-

2 P, Sarnecki, Komentarz do art. 10 Konstytucji [w:] Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Krakow 2000, s. 344.

% Zob. m.in. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny..., PiP 2019, 1, s. 24 i nn.

2 M. Kowalski, Prawo do sadu..., op. cit., s. 445.
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nych? jest skutecznos¢ sgdowej kontroli administracji (the effectiveness
of judicial review). Wskazano w niej, ze sgd powinien posiadaé¢ stosowne
kompetencje pozwalajace mu na przywrdcenie stanu zgodnos$ci z prawem
- w szczeg6lnosci uprawnienia pozwalajgce na uchylenie decyzji admini-
stracyjnej i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez organ,
zgodnie z wytycznymizawartymiw orzeczeniu sgdowym. W rekomenda-
cji przewidziano przyjecie kasacyjnego modelu orzecznictwa w sprawach
sgdowoadministracyjnych, pomijajac przy tym kwestie ewentualnych
uprawnien reformatoryjnych (tzw. petnego orzekania) sgdu administra-
cyjnego. Ograniczenie sie przez ustawodawstwa krajowe jedynie do usta-
nowienia modelu uprawnien orzeczniczych o charakterze kasacyjnym
nalezy jednak uzna¢ za archaiczny standard minimalny. Nie speinia ono
bowiem wysokich standardéw efektywnej ochrony sgdowoadministra-
cyjnej, aich podnoszenie zmierza w kierunku poszerzania i wzmacniania
uprawnien typu reformatoryjnego?.

Innymi stowy, w systemie Rady Europy dopuszczalne sg dwie kon-
cepcje modelu orzeczniczego sagdow administracyjnych - merytoryczna
i kasacyjna. Obie sg zgodne z wymogami art. 6 Konwencji* oraz wynika-
jacymi z niego wytycznymi case law i soft law. Niemniej model kasacyjny
musi spetnia¢ dodatkowe wymogi, zeby sprosta¢ standardom ochrony
praw jednostki przed sgdem administracyjnym. Rekomendacja w spra-
wie sgdowej kontroli aktow administracyjnych odsyta w tym zakresie do
rekomendacji z 9 wrze$nia 2003 r. w sprawie wykonania decyzji admini-
stracyjnych i sgdowych w dziedzinie prawa administracyjnego®, gdzie
zwraca sie uwage na konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich srodkéow
prawnych w celu egzekwowania zgodnosci dziatan podejmowanych przez
organy administracji po wyroku sgdowym. Rekomendacja ta przewiduje
obowiazek wykonywania decyzji administracyjnych przez osoby fizycz-
ne i prawne, jak rowniez obowiazek wykonania wyroku sgdowego przez
organ administracji®*. Prawidtowe wykonanie wyroku w odpowiednim

% Rekomendacja Rec (2004) 20 z 15 grudnia 2004 r. w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyjnych
- Recommendation Rec (2004) 20 of the Committee of Ministers to Member States on judicial review
of administrative acts (tekst dostepny na stronie: www.coe.int).

% M. Kowalski, Prawo do sadu..., s. 439.

7 Buropejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci (Dz.U. z 1993 r., nr 61,
poz. 284 — dalej: Konwencja).

2 Recommendation Rec (2003) 16 of the Committee of Minister to Member States on the execution of admin-
istrative and judicial decisions in the field of administrative law (tekst dostepny na stronie www.coe.int).

2 J. Chlebny, Europejskie standardy procedury administracyjnej i sqdowoadministracyjnej [w:] Z. Kmie-
ciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Krakdéw 2005, s. 27.
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czasie powinno takze zosta¢ zabezpieczone stosownymi mechanizmami
prawnymi, w szczegllnosci uprawnieniem sagdu administracyjnego do
zastosowania grzywny w celu przymuszenia do wykonania wyroku lub
prawem do wydania nakazu sgdowego (an injunction), czyli orzeczenia
sagdu zawierajgcego nakaz okre$lonego dziatania lub powstrzymywania
sie od podjecia dziatan danego typu (a court order commanding or preven-
ting an action)*®, wraz ze zobowigzaniem organu administracji publicznej
do rozstrzygniecia sprawy w sposob tozsamy ze wskazaniem zawartym
w wyroku sgdu administracyjnego®.

Podobnie jak w systemie Rady Europy kwestia dopuszczalnos$ci wy-
dawania przez sady administracyjne wyrokéw kasacyjnych i reforma-
toryjnych przedstawiata sie do niedawna w systemie prawnym Unii
Europejskiej®. Standardy dotyczace sgdownictwa administracyjnego na-
lezato bowiem przede wszystkim ksztattowaé na podstawie rozumienia
art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej®, ktérego znaczenie
izakres sg bardzo zblizone do ugruntowanych juz wczeéniej na kanwie art.
6 Konwencji Rady Europy. Sytuacja ta zmienita sie jednak na skutek wy-
dania przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przetomowego
wyroku w sprawie Torubarov, w ktorym TS pierwszy raz wypowiedziat sie
na temat kompetencji orzeczniczych krajowych sgdéw administracyjnych
iich wptywu na skuteczno$¢ prawa unijnego*.

Sprawa, na kanwie ktérej zapadt przedmiotowy wyrok, dotyczyta wnio-
sku ztozonego przez obywatela Federacji Rosyjskiej o ochrone miedzyna-
rodowg na Wegrzech. Decyzja odmawiajaca udzielenia mu ochrony zostata
zaskarzona do Sadu Administracyjnego i Pracy w Peczu, ktory wystapit
z pytaniem prejudycjalnym do TSUE - wskazujac, ze na skutek zmiany
przepisow wegierskie sagdy administracyjne utracity mozliwo$é zmiany

% D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sgdéw administracyjnych - tendencje rozwojowe, Lublin
2018, s.151. Zob. tez B.A. Garner, Black s Law Dictionary, Tenth Edition, Texas 2014.

31 D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw administracyjnych w systemie unijnym (uwagi na tle wyroku TSUE
w sprawie Torubarov) [w:] M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Krus$ (red.) Kierunki rozwoju jurysdykeji
administracyjnej, Warszawa 2022, s. 654.

% M. Kowalski, Miedzynarodowe i europejskie standardy sqdowej kontroli administracji publicznej — stan-
dard regionalny Rady Europy [w:] G. Laszczyca, W. Piatek (red.) System prawa sgdownictwa admini-
stracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023 r., s. 290 i nn.

% Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 2007, 303, 1 ze zm.). Na ten temat szeroko:
J. Chlebny, Miedzynarodowe i europejskie standardy sqdowej kontroli administracji publicznej — standard
unijny ochrony sqdowej [w:] G. Laszczyca, W. Pigtek (red.) System prawa sgdownictwa administracyj-
nego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023, s. 309 i nn.

% D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw..., s. 655.
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decyzji dotyczacych ochrony miedzynarodowej. Jedyna konsekwencja
przewidziang przez prawo krajowe w przypadku naruszenia przez admi-
nistracje obowigzku podporzgdkowania sie sentencji i uzasadnieniu wy-
roku stwierdzajgcego niewazno$¢ pierwszej decyzji o oddaleniu wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej byto zatem stwierdzenie niewaz-
noéci nowej decyzji administracyjne;j.

W opinii sgdu administracyjnego prawo wegierskie w momencie kiero-
wania pytania prejudycjalnego nie gwarantowato prawa do skutecznego
srodka prawnego ustanowionego w art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32% i art.
47 KPP. Trybunal, podzielajac to stanowisko, stwierdzit, ze art. 46 ust. 3
dyrektywy 2013/32 w zwigzku z art. 47 KPP nalezy interpretowaé w ten spo-
séb, ze sad ten powinien zmieni¢ decyzje niezgodna z jego wczeSniejszym
wyrokiem i zastgpi¢ jg wtasnym rozstrzygnieciem w sprawie wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w razie potrzeby odstepujac od
stosowania przepiséw krajowych, ktére zakazujg mu takiego dziatania.

TSUE podkre$lit, ze prawomocne orzeczenia sgdowe musza by¢ wyko-
nywane przez organy administracji publicznej w sposob zgodny z wyro-
kiem sgdu oraz niezwlocznie. Powotujac sie na weze$niejsze orzecznictwo
odsytajace w tym zakresie do dorobku ETPC - stwierdzit, ze prawo do
skutecznego Srodka odwotawczego bytoby iluzoryczne, gdyby porzadek
prawny panstwa cztonkowskiego dopuszczat mozliwo$é, by prawomocne
i wigzace orzeczenie sadu pozostawato bezskuteczne, ze szkodg dla danej
strony. Przewidziane w art. 47 KPP prawo do sagdu obejmuje bowiem swo-
im zakresem takze konieczno$¢ wykonania wyrokéw sadowych. Majac
to na uwadze, TSUE poszedt w swych rozwazaniach dalej — stwierdzajac,
ze jesli prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego nie jest respek-
towane przez organy administracji publicznej, to sagd administracyjny
w przypadku zaskarzenia takiej decyzji jest uprawniony i zobowigzany do
jej zmiany, a wiec do zastgpienia jej wltasnym rozstrzygnieciem. Co wiecej,
sad administracyjny jest do tego zobligowany nawet wéwczas, gdy prawo
krajowe nie przewiduje takiej mozliwosci. Obowigzek ten dotyczy nie tyl-
ko spraw o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ale ma zastosowanie we
wszystkich przypadkach stosowania prawa unijnego, wynika to bowiem
z unijnej zasady efektywno$ci oraz z tresci art. 47 KPP. Zasada efektyw-

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspotcze-
snych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (Dz. Urz. UE L 180, 60), dalej: dyrekty-
wa 2013/32/UE.
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nosci wywodzi sie z zasady skutecznej ochrony sadowoprawnej, zgodnie
z ktorg panstwa cztonkowskie ustanawiajg $rodki niezbedne do zapew-
nienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii.
Fundamentem tego prawa jest przewidziane w art. 47 KPP prawo do sadu,
w tym do sagdu administracyjnego, ktére musi gwarantowac efektywnosé
procedury, za pomocg ktorej jest realizowane, a tym samym nie moze
uniemozliwia¢ dochodzenia praw ustanowionych w prawie unijnym?3é.

Zgodnie ze stanowiskiem TSUE zawartym w wyroku w sprawie Toru-
barov uprawnienia orzecznicze sgdéw administracyjnych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej powinny obejmowaé mozliwo$é podjecia
orzeczenia merytorycznego w przypadku nierespektowania przez organy
administracji publicznej prawomocnego orzeczenia sgdu na etapie wyko-
nywania wcze$niej zapadtego wyroku sgdu administracyjnego. W sytuacji
gdy organ administracji publicznej po wyroku krajowego sgdu admini-
stracyjnego uchyla sie od wydania decyzji lub wydaje decyzje sprzeczna
z wytycznymi weze$niejszego wyroku sagdu administracyjnego w danej
sprawie, to w przypadku wniesienia skargi na niewykonanie wyroku sad
administracyjny ma uprawnienie do wydania orzeczenia co do istoty spra-
wy, jezeli zawiera ona w sobie element prawa europejskiego®.

Reasumujac: nalezy stwierdzi¢, ze zaro6wno w systemie Rady Europy,
jak i w systemie Unii Europejskiej podejmuje sie dziatania ukierunko-
wane na zwiekszenie efektywnosSci ochrony praw jednostki w procesie
sgdowoadministracyjnym i podniesienie standardéw prawa do sagdu ad-
ministracyjnego - wynikajacych czy to z art. 6 Konwencji, czy z art. 47
KPP - przez zwiekszanie kompetencji sgdéw krajowych do orzekania me-
rytorycznego. Komitet Ministréw Rady Europy rekomenduje w tym za-
kresie wprowadzenie mozliwo$ci wydawania przez sady administracyjne
nakazow sgdowych w przypadku niewykonania przez organy wyrokéw
sgdow administracyjnych. TSUE w najnowszym orzecznictwie wyznacza
natomiast wyzsze standardy — wskazujac, ze sagdy administracyjne w takiej
sytuacji powinny wydaé wyrok merytoryczny, bez wzgledu na to, czy kra-
jowy porzadek prawny przewiduje takie uprawnienie, o ile sprawa zawiera
w sobie element prawa europejskiego.

% N. Péttorak, Efektywnos¢ prawa Unii Europejskiej a polska procedura administracyjna i sqdowoadmini-
stracyjna, ZNSA 2014, 3, s. 40.
51 D. Gut, Merytoryczne orzekanie sqdéw..., op. cit., s. 662.
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Obecnie w poszczegdlnych panstwach europejskich modele orzeczni-
cze poszczegolnych systeméw sagdownictwa administracyjnego sg jednym
znajbardziej zréznicowanych obszaréw. Dostrzegalna jest jednak wyrazna
tendencja do zwiekszania uprawnien reformatoryjnych. Uprawnienia takie
przystuguja - w réznym stopniu - sagdom francuskim, brytyjskim, holender-
skim i szwedzkim, a w Austrii w pewnej kategorii spraw wydanie przez sad
orzeczenia reformatoryjnego co do istoty sprawy jest obligatoryjne.

Whnioski koncowe

Szybkie i skuteczne wykonanie wyroku sgdu administracyjnego wy-
nika przede wszystkim z koniecznos$ci zagwarantowania spotecznego po-
czucia sprawiedliwo$ci. Strony postepowan sgdowoadministracyjnych
majg prawo do uzyskania wyroku, ktéry zostanie szybko wykonany przez
organ, ewentualnie do uzyskania rozstrzygniecia sprawy co do istoty —
woweczas gdy dojrzata ona do rozstrzygniecia i kiedy rozstrzygniecie to jest
uzasadnione z punktu widzenia prostoty i szybkosci postepowania oraz
oszczednosci kosztéw postepowania.

W Polsce uprawnienia orzecznicze w sprawach rozpatrywanych przez
sady administracyjne majg charakter mieszany, cho¢ dominujg te o charak-
terze kasacyjnym. Oznacza to, ze w wiekszosci przypadkow sad administra-
cyjny ma kompetencje do uchylenia wadliwego aktu administracyjnego,
merytoryczne zatatwienie sprawy pozostaje natomiast nadal po stronie
organu administracji publicznej. Funkcjonowanie tego rozwigzania moze
nierzadko prowadzi¢ do negatywnego zjawiska, jakim jest wielokrotne prze-
kazywanie sprawy pomiedzy organem a sgdem — na skutek niewykonywa-
nia lub nienalezytego wykonywania wyrokéw sadéw administracyjnych.
Prowadzi to do wydtuzenia czasu trwania postepowania, godzi w autory-
tet sadu oraz spoteczne poczucie sprawiedliwosci - przez jej odroczenie, co
niewatpliwie przemawia za zwiekszaniem uprawnien reformatoryjnych.
W celu osiggniecia dostrzegalnej zmiany charakteru orzecznictwa — przez
umozliwienie zatatwiania wiekszej liczby spraw w formie orzeczen refor-
matoryjnych - konieczna jest jednak modyfikacja przepiséw o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi takze w sferze prowadzenia postepowania
dowodowego z wlasnej inicjatywy oraz w poszerzonym zakresie. Przyszte
rozwigzania moga by¢ wzorowane na rozwigzaniach austriackich - sady
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administracyjne majg tam bowiem mocne uprawnienia do wydawania orze-
czen reformatoryjnych. Na gruncie art. 130 ust. 4 austriackiej konstytucji
przewidziano sytuacje, w ktorych sgdom administracyjnym pierwszej in-
stancji przyznano uprawnienia do merytorycznego orzekania. W ramach
skarg na decyzje organéw administracjiz powodu ich sprzeczno$ci z prawem
(Bescheidsbeschwerde) w sprawach karnoadministracyjnych wydanie przez
sad orzeczenia reformatoryjnego jest obligatoryjne. Z kolei w pozostatych
sprawach obowigzek wydania przez sad orzeczenia w ramach tzw. peine-
go orzekania wystepuje w sytuacji zaistnienia jednej z dwéch niezaleznych
od siebie przestanek. Sad rozstrzygnie merytorycznie, jezeli stan faktyczny
spraw nie budzi watpliwosci, a takze w sytuacji, gdy samodzielne ustalenie
stanu faktycznego przez sad administracyjny uzasadnione jest wzgledami
szybkosci lub wigze sie ze znaczng oszczednoscig kosztéw. Uprawnienia
do orzekania przez sady administracyjne w pierwszej instancji odnoszg sie
zatem jedynie do orzekania w sprawach ze skarg na decyzje (Bescheidsbe-
schwerde), przy czym dotyczy to rowniez decyzji wydanych w warunkach
uznania administracyjnego. W sytuacji jednak, gdy sad zostat zobligowany
dowydania orzeczenia merytorycznego, nie jest on uprawniony do wydania
orzeczenia o charakterze kasacyjnym. Orzeczenie kasacyjne w sprawie ze
skargina decyzje moze by¢ zatem wydane jedynie w wyjatkowych sytuacjach
- w szczegOlnosci wéwezas, gdy mamy do czynienia ze znaczacymi lukami
w materiale dowodowym, kiedy organ administracji zaniechat przeprowa-
dzenia postepowania dowodowego lub podjat czynnosci, ktére jedynie wnie-
wielkim stopniu przyczynity sie do ustalenia stanu faktycznego sprawy?.
Archaiczny model kasacyjny negatywnie oddziatuje na sfere praw i wol-
nosci jednostki, godzac w jej poczucie sprawiedliwo$ci. Oddziatywanie
w tym zakresie jest na tyle silne, ze rezygnacja z tego rodzaju rozwigzan lub
istotneich ograniczenie staty sie koniecznos$cia. Tego rodzaju tendencja jest
wyraznie dostrzegalna w modelach sagdownictwa administracyjnego funk-
cjonujacych w poszczegblnych panstwach europejskich oraz w podejsciu
regionalnych organizacji wyznaczajacych standardy ochrony praw czto-
wieka, takich jak Rada Europy i Unia Europejska. Komitet Ministréw Rady
Europy rekomenduje w przypadku niewykonania wyroku sadu wprowa-
dzenie mozliwo$ci wydawania nakazow sadowych wigzacych organy; z ko-
lei TSUE w przetomowym wyroku w sprawie Torubarov stwierdzit, ze sady

3 Zob. P. Ostojski, W. Piatek, Kasacyjne orzeczenia austriackich sqdéw administracyjnych, ZNSA 2016, 2,
s. 146.
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administracyjne w takiej sytuacji powinny wyda¢ wyrok merytoryczny
-bezwzgledu nato, czy krajowy porzadek prawny przewiduje takie upraw-
nienie, o ile sprawa zawiera w sobie element prawa europejskiego. Wyrok
ten to niewatpliwy kamien milowy na drodze zwiekszania uprawnien me-
rytorycznych. Swiadezy réwniez o ewolucji w tym kierunku standardéw
kontroli sgdowoadministracyjnej. Pozostaje nadzieja, ze jego nastepstwa
beda rownie spektakularne, jak konsekwencje wyroku TSUE z 13 grudnia
2017 r. w sprawie Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi Spraw Zagra-
nicznych RP ( C-403/16), w ktérym stwierdzono, ze art. 32 ust. 3 kodeksu
wizowego w zwigzku art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze naktada on na panstwa cztonkowskie
obowigzek ustanowienia procedury odwotawczej od decyzji o odmowie
wydania wizy - ktérej szczegbétowe zasady nalezg do porzadku prawnego
kazdego panstwa cztonkowskiego -z poszanowaniem zasad réwnowaznosci
i skutecznosci. Procedura ta musi gwarantowacé na pewnym etapie postepo-
wania Srodek odwotawczy do sgdu. Wyrok ten doprowadzit w kréotkim cza-
sie do wigczenia do kognicji sgdowoadministracyjnej (wtasciwosci sgdow
administracyjnych) skarg na decyzje: o odmowie wydania wizy, o cofnieciu
i uniewaznieniu wizy Schengen oraz dziatalnosci konsula w tym zakresie.
Wydaje sie, ze podobna sytuacja moze dotyczy¢ wyroku w sprawie Torubarov
i orzeczen merytorycznych sagdéw administracyjnych.

Abstrakt

W opracowaniu przedstawiono najnowsze tendencje i poglady w analizowanym ob-
szarze oraz podjeto prébe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy obecnie mozliwe jest
zapewnienie odpowiedniego poziomu ochrony praw jednostki - strony postepowania
administracyjnego - bez istotnego zwiekszania uprawnien do merytorycznego orze-
kania przez polskie sady administracyjne. Czy istniejacy w Polsce kasacyjny model
orzecznictwa, pomimo innych usprawnien proceduralnych, nie wyczerpat mozliwo-
Sci szybkiego zatatwiania spraw podmiotéw ubiegajacych sie o ochrone przed sgdem
administracyjnym — bez istotnego przemodelowania kompetencji do orzekania co
do istoty sprawy przez pozostawienie orzeczenia w tym zakresie sedziemu admini-
stracyjnemu, na podstawie pewnej klauzuli generalnej, cho¢by na wzér rozwigzan
austriackich, a nie - jak ma to obecnie miejsce — na podstawie przywotanego art. 145a
§ 1w zw. z § 3 prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, standardy europejskie, sgdownictwo admini-
stracyjne, model orzeczniczy sgdownictwa administracyjnego.
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