Rozdzial 1. Idea sadowej kontroli administracji
publicznej — przeglad rozwiazan europejskich
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§ 1. Sadowa kontrola administracji publicznej
a koncepcja demokratycznego panstwa prawnego
(rzadow prawa)

Gdy w 1798 r. niejaki Placidus (alias Wilhelm Petersen) opublikowat w Stras-
burgu pamflet zawierajacy w jednym z rozdziatéw krytyke — z pozycji libe-
ralnych — panstwa policyjnego, nikt nie spodziewat si¢, ze uzyte przez autora
stowo Rechtsstaat zyska range okreslenia wyznaczajacego w pozniejszych cza-
sach uniwersalne, elementarne zatozenia tadu konstytucyjnego, a zarazem po-
jecia stanowiacego podstawowe narzedzie teoretycznej analizy sposobu orga-
nizacji zycia zbiorowosci. Wspolczes$nie operuje si¢ nim czgsto w zestawieniu
z przymiotnikiem ,,demokratyczne”, czego przyktadem jest chociazby unormo-
wanie z art. 2 Konstytucji RP. Intencja Placidusa byto ukazanie kontrastu po-
miedzy prawem tworzonym przez panstwo (Staats-Rechts-Lehrer) a pafistwem
ksztaltowanym i zdeterminowanym w swoich dziataniach przez prawo (Rechts-
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-Staats-Lehrer)'. Jak zauwaza E. Zoller, termin ,,pafnstwo prawne” zachowu-
je sens tylko wtedy, gdy ukazemy jego przeciwienstwo, czyli wlasciwg dla
panstwa policyjnego, co nie znaczy, ze zupelnie zarzucong wspoélczesnie, pet-
ng albo przynajmniej daleko posuni¢ta swobode w kreowaniu prawa (It is the
opposite of the Polizeistaat)’. Autorka podkre$la rowniez, ze w panstwie praw-
nym prawa jednostki maja pierwszenstwo przed postanowieniami ustawy, badz
— mowigc inaczej — moc prawna ustawy zalezy od jej zgodnosci z tymi prawa-
mi — the validity of the law (statute) dependent on its conformity with the law
(rights)®. Oznacza to, ze takze wiadza realizowana w imieniu suwerena — na-
rodu, przez jego demokratycznie wytoniong reprezentacje (parlament) podlega
pewnym rygorom i ograniczeniom.

Naturalng konsekwencja rozwoju idei panstwa prawnego, ktorej teoretycz-
ne fundamenty wytyczyt R. von Mohl, stato si¢ wiaczenie do porzadku praw-
nego instytucji majgcych chronié prawa jednostki w jej stosunkach z panstwem
(wladza publiczng), z sadowa kontrolg administracji na czele. W wigkszosci
systemow europejskich wypehianie tej funkcji powierzono powotanym spe-
cjalnie w tym celu sgdom administracyjnym, pozostajacym — o czym mowa
jeszcze w § 2 — w roznych relacjach z organami wtadzy wykonawczej i sadow-
nictwem powszechnym. W doktrynie niemieckiego obszaru jezykowego utarto
si¢ tez, glownie za sprawg O. Mayera, przekonanie o tym, ze przestankg urze-
czywistnienia koncepcji panstwa prawnego jest ochrona publicznych praw pod-
miotowych; taczono ja ze stosunkami prawnymi pod rzgdami prawa publiczne-
go (on the premise of a legal relationship governed by public law)*. Ustalenia
w tym przedmiocie poddano w jakim$ stopniu w ciggu ostatnich kilkudziesig-
ciu lat korekcie i uzupeliono, m.in. pod wptywem doswiadczen zwigzanych
z realizacjg wizji ,,panstwa administracyjnego” i programoéw good governance,
o nowe elementy®. Za bezdyskusyjng uchodzi obecnie roéwniez teza, ze zada-
niem sagdoéw kontrolujacych administracje jest zarowno ochrona praw podmio-

' Tak L. Heuschling, Etat de droit, Rechtstaat, Rule of Law, Paris 2002, s. 37.

2 Zob. E. Zoller, Introduction to Public Law: A Comparative Study, Leiden 2008, s. 76.

* Tamze, s. 76. Zagadnienie znaczen przypisywanych wspolczesnie zasadzie Rule of Law,
bedacej w systemach common law odpowiednikiem pojecia ,,panstwo prawne”, a takze ptasz-
czyzn, na jakich kojarzone z nig standardy moga by¢ rozpatrywane, omawia S. Humphreys,
Theatre of the Rule of Law, Cambridge 2010; co do formalnych i materialnych aspektow tej
zasady — zob. C. Forsyth, Judicial Review and the Constitution, Oxford—Portland—Oregon
2000, s. 183 i nast.

4 E. Zoller, Introduction to, s. 81. Por. tez uwagi na ten temat A. Wrébla, Prawo pod-
miotowe publiczne, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 305 i nast.

5 Zob. Z. Kmieciak, W poszukiwaniu modelu postepowania odpowiadajacego naturze
administracji publicznej, PiP 2015, Nr 11, s. 3 i nast. oraz powotang tam literatur¢ obca.
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towych, jak i obiektywnego porzadku prawnego (subjective and objective lega-
lity review)'. Warto przy okazji wspomnie¢, ze granica pomiedzy tymi dwoma
rezimami prawnymi nie zawsze jest fatwo uchwytna i do kofica zrozumiata?.

Swego rodzaju syntezy zasad rozstrzygania sporow pomig¢dzy jednostka a ad-
ministracja publiczng bedacych dorobkiem europejskiej mysli prawnej dokonano
w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy Rec(2004)20 z 15.12.2004 r.
o sagdowej kontroli aktow administracyjnych (on judicial review of administrati-
ve acts)®. W nawigzaniu do tre$ci art. 6 EKPC, w jej wstepie zwrocono uwage,
ze skuteczna kontrola sagdowa dziatan administracji inicjowana ,,w imi¢ ochrony
praw i interesOw jednostek stanowi esencjonalny sktadnik systemu ochrony praw
cztowieka”. W tej czesci rekomendacji wyeksponowano ponadto potrzebe za-
chowania rozsadnej rownowagi pomiedzy uzasadnionymi interesami wszystkich
stron, ktérych zaspokojenie umozliwia prowadzone bez zwloki postepowanie,
a efektywnym sprawowaniem administracji publicznej. Dodano w niej réwniez,
ze podejmujac ten akt kierowano si¢ checig wzmocnienia zasad panstwa praw-
nego i ochrony praw cztowieka (strenghten the rule of law and human rights),
bedacych fundamentalnymi warto$ciami systeméw prawnych panstw czlon-
kowskich Rady Europy. Wedtug pkt 5a rekomendacji, w przypadku stwierdze-
nia przez sad niezgodnosci z prawem rozumianego szeroko, gdyz utozsamianego
takze z dzialaniem faktycznym (physical act) aktu administracyjnego, obowigza-
ny jest on przywroci¢ prawidtowy stan rzeczy — to redress the situation so that
it is in accordance with the law. W szczegdlnosci sad powinien by¢ umocowa-
ny przynajmniej do pozbawienia aktu mocy prawnej (wyeliminowania z obrotu
prawnego) i — jesli to konieczne — przekazania sprawy do organu administracji
w celu ponownego rozpoznania sprawy, stosownie do zapadtego orzeczenia. Ja-
ko odregbng kompetencje potraktowano nakazanie organowi administracji dopet-
nienie okre$lonego obowigzku (the performance of a duty)*.

' Por. np. rozwazania A.J. Boka, Judicial Review of Administrative Decisions by the
Dutch Administrative Courts: Recours Objectif or Recours Subjectif? A Survey Including
French and German Law, [w:] Judicial Lawmaking and Administrative Law, red. F. Stroink,
E. van der Linden, Antwerpen—Oxford 2005, s. 153 i nast. Co do znaczenia tej dystynkcji
w prawie unijnym — zob. R. Barents, EU Procedural Law and Effective Legal Protection,
Common Market Law Review 2014, vol. 51, Nr 5, s. 1445 i nast.

> Tak w odniesieniu do holenderskiego systemu prawnego A.J. Bok, Judicial Review,
s. 154.

* Szerzej o tym — Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne
a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 101 i nast. oraz J. Chlebny, Standardy Rady Europy
i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w procedurze administracyjnej i sagdowoadmini-
stracyjnej, [w:] Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010,
s. 34 i nast.

* Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne, s. 154.
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W czasie gdy reaktywowano w Polsce sadownictwo administracyjne,
a wiec na przetomie lat 70. i 80. ubiegtego wieku, dochowanie standardow de-
mokratycznego panstwa prawnego — tak w sferze legislacji, jak i dziatan apa-
ratu publicznego — nie nalezato do prostych wyzwan. Sad administracyjny ja-
wit si¢ wtedy jako istotne novum w dziedzinie ochrony praw jednostki, a przy
tym realna, dajaca si¢ tatwo uruchomic i efektywna gwarancja praworzadno-
$ci. Pierwszy, trwajacy mniej wigcej do potowy lat 90. XX w., etap dziatalnosci
orzeczniczej NSA bedzie — jak mozna przypuszczaé — jeszeze dlugo przedmio-
tem zainteresowania nie tylko historykow prawa. Dokonania z tego okresu sg
takze wspolczesnie Zzrodlem inspiracji i wzorem dla sedzidow petnigcych stuzbe
w ramach powaznie przebudowanego w 2002 r. systemu sagdownictwa admini-
stracyjnego. Swiadomo$é roli, jaka odegral NSA w budowaniu zrebow panstwa
prawnego, w zadnym wypadku nie uwalnia nas od obowigzku przeprowadza-
nia statych ocen prawidlowosci funkcjonowania tego systemu. Pomocne w jego
doskonaleniu powinny okazaé¢ si¢ badania prawnoporéwnawcze, pozwalajace
na wysnucie bardziej generalnych wnioskéw co do drég rozwoju instytucji sa-
dowej kontroli administracji'. Przedstawienie dla celdw nauczania — nawet po-
biezne i fragmentaryczne — rozwigzan przyjetych w innych panstwach umozli-
wia za$ lepsze zrozumienie natury rodzimych konstrukcji prawnych, sktaniajac
do zastanowienia si¢ nad ich przysztoscia.

§ 2. Europejskie systemy sagdowej kontroli administracji
publicznej — jedno$¢ w réznorodnosci?

O ksztalcie obowiazujacych w poszczegdlnych systemach europejskich roz-
wigzan w dziedzinie sadowej kontroli administracji publicznej przesadzilo wie-
le czynnikow. Proby ich systematyzacji skazane sg z gory na niepowodzenie.
Za bliska prawdy mozna jednak uzna¢ tezg, ze ogdlna idea zwigzania admi-
nistracji publicznej prawem zaowocowata stworzeniem niezaleznych od siebie
koncepcji kontroli, sprawowanej badz to w obrebie wyspecjalizowanego pionu
sadownictwa, badz tez sadownictwa powszechnego, albo nawet — przynajmnie;j
formalnie — w ramach struktur wtadzy wykonawczej.

W Europie dominuje obecnie model rozpoznawania sporéw pomiedzy jed-
nostka a administracjg przez powotane specjalnie do wypehiania tego zadania
sady oznaczone mianem administracyjnych, o wtasciwos$ci ogélnej i szczegodl-

' Z. Kmieciak, Polskie sadownictwo administracyjne na tle systemow europejskich,
[w:] Polskie sadownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 1-2.
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nej'. Funkcjonuja one jako ogniwa nizszych szczebli jednolitego systemu sa-
downictwa (zasada ta realizowana jest m.in. w Hiszpanii, Estonii i Stowenii)
lub stanowig odrgbny, oddzielony od sadownictwa powszechnego, uktad orga-
nizacyjny wykonywania jurysdykcji. W drugim z tych przypadkow, podmiotem
usytuowanym na jego szczycie jest wyrosta z tradycji prawa francuskiego, zaj-
mujaca szczegolng pozycje ustrojows, badz posiadajaca status organu wymiaru
sprawiedliwosci, rada stanu (tak chociazby we Francji, Belgii, Holandii, Grecji
i Wloszech) lub okreslony ustawowo jako najwyzszy/naczelny sad administra-
cyjny. Jest rzeczg znamienng, ze tam, gdzie ze wzglgdu na zatozenia systemu
prawnego rozpatrywanie sporow pomiedzy jednostka a administracjg miesci
si¢ wylacznie w sferze kompetencji sadow powszechnych (Zjednoczone Kro-
lestwo, Irlandia, Dania, Norwegia, Islandia, Wegry czy Malta), wprowadzono
na okreslonym poziomie orzekania wewngtrzng specjalizacje w wykonywaniu
tego zadania®. Jest ona widoczna roéwniez w ,,uktadzie mieszanym”, takim jak
przyjety w Czechach, gdzie w I instancji orzekaja sady administracyjne bedace
wyspecjalizowanymi izbami powszechnych sadow okregowych (krajské soudy
jako soudy spravni) i wykonujacy ich funkcje Sad Grodzki w Pradze (Méstsky
soud v. Praze), za$ sadem ,,drugiej i ostatniej instancji” jest Najwyzszy Sad Ad-
ministracyjny (Nejvyssi sprani soud) z siedzibg w Brnie®.

Jak sygnalizuje si¢ w literaturze, unikalng w skali europejskiej formu-
f¢ kontroli dziatan administracji, sprawowanej przez wyspecjalizowany apa-
rat powigzany organizacyjnie, personalnie i funkcjonalnie z sadami powszech-
nymi, wyznaczyly postanowienia brytyjskiej ustawy z 2007 r. o trybunatach,
sadach i egzekucji (the Tribunals, Courts and Enforcement Act). Wyrazane jest
przy tym przekonanie, ze ztozony rezim przenoszenia (dla celow rozstrzygnig-
cia konkretnej sprawy) wladzy orzeczniczej w obrebie ustanowionego syste-
mu administrative justice, a z drugiej strony — stopien unifikacji wlasciwych
dla niego trybow i srodkow ochrony, czyni kwesti¢ zdefiniowania ustanowio-
nych rozwigzan otwartg. Wiele argumentéw zdaje si¢ jednak przemawiaé za
tym, ze w wyniku dtugiej ewolucji instytucji trybunalow administracyjnych do-
szto w Zjednoczonym Kroélestwie do powstania sgdownictwa administracyjne-
go nowego typu*. Jego sens sprowadzatby si¢ do wykreowania dwucztonowego

! Zob. L. Garlicki, Wprowadzenie, [w:] Sadownictwo administracyjne w Europie Za-
chodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 8.

2 Z. Kmieciak, Rozwdj sadownictwa administracyjnego w Europie — wspotczesne tenden-
cje, [w:] Przysztos¢ sadownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglgdnieniem tendencji
europejskich, red. I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 19.

3 D. Kryska, Srovnani ¢eského a polsko spravniho soudnictvi, Praha 2013, s. 70 i nast.

4 M. Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Zjednoczonym Kroélestwie (system jurys-
dykeji po zmianach ustawodawstwa z 2007 r.), ZNSA 2011, Nr 3, s. 183-184.
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mechanizmu jurysdykcji: pelnego orzekania przez niezalezny organ eksperc-
ki i — w razie zakwestionowania jego rozstrzygnigcia — orzekania w duzo wez-
szym zakresie, w zasadzie w wyniku dokonywania ustalen co do prawa, przez
sad powszechny'. Ze spostrzezeniami tymi korespondujg wypowiedzi W. Wade
i C. Forsytha, ktorzy stwierdzajg wprost: trybunaly administracyjne nie sg czg-
$cig administracji. Ich zdaniem, jawig si¢ one jako w peini wykrystalizowana
(dojrzata) cz¢$¢ systemu sadowego — tribunals emerge as a fully fledged part
of the judicial system®.

Rozwazajac zagadnienie genezy instytucji brytyjskich trybunatow, A. W. Brad-
ley 1 K.D. Ewing, nie ukrywaja, ze prawo dostepu do sadu jest wazng gwarancja
dla obywatela, jednak machina sadowa nie jest przystosowana do rozstrzyga-
nia kazdego sporu prawnego powstatego w toku wykonywania wiadzy (is not
suited for settling every dispute arising out of the work of government). Autorzy
dodaja nastepnie: trybunaly istnieja nie dlatego, ze wypetniaja zadania zwia-
zane z polityczng wladzg dyskrecjonalng (exercise a political discretion), kto-
rym nie podotaliby sedziowie. W ich przekonaniu powotano je do zycia dla-
tego, ze moga one orzekaé bardziej efektywnie niz sady (more efficiently than
the courts), wykorzystujac do tego niezbedng wiedze specjalistyczng’. Za nie-
kwestionowany uchodzi tez poglad, ze tradycyjnie kontrola administracji wy-
konywana przez sady brytyjskie koncentruje si¢ nie na meritum poszczego6l-
nych spraw, badz sprawiedliwosci lub niesprawiedliwosci regul stosowanych
w toku ich zatatwiania, co raczej sposobu, w jaki podejmowane sa decyzje (the
manner in which decisions have been taken). Wypowiadajac t¢ mysl, H. Bar-
nett odnotowuje, ze nastawienie to zaczyna si¢ zmienia¢, gdyz decydenci obo-
wigzani sg korzysta¢ z powierzonej im witadzy nie tylko respektujac zakreslony
przez ustawg wzorzec dzialania (decision makers must not only exercise their
powers in the correct manner as prescribed by the statute), ale i w zgodzie z za-
sadami racjonalnosci, naturalnej sprawiedliwosci i rzetelnosci®. Podobnie pod-
chodzi do tej kwestii, komentujac praktyke orzecznicza sadéw kanadyjskich,
C.E. Tauscar. Autor opisuje ferowanie przez nie ocen odwolujacych si¢ do kry-
teriow pragmatycznych i funkcjonalnych, w szczegolnosci przez bardziej wy-

' Z. Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Kanadzie, PiP 2012, z. 11, s. 71.

2 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford—New York 2009, s. 776-777. Wyra-
zajac bardziej generalng oceng, J.-B. Auby, General Report, [w:] Codification of Administra-
tive Procedure, ed. J.-B. Auby, Bruxelles 2014, s. 2, funkcjonujace w wielu systemach praw-
nych, oznaczane ré6znymi nazwami trybunaty administracyjne sytuuje w obrebie ,,szarej stre-
fy” (a grey zone) — pomigdzy organami administracji a sadami.

3 Zob. A.W. Bradley, K.D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, Pearson Long-
man 2007, s. 695-696.

4 Zob. H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, London—Sydney 2002, s. 838.
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razne identyfikowanie racji politycznych (especially by more explicit identifica-
tion of policy rationales)'.

Trzeba takze zaznaczyé, ze w niektorych porzadkach prawnych kompe-
tencje sadu powszechnego wykonywane sg przez dany podmiot rownolegle
z funkcjami sgdu administracyjnego. Przyktadowo, cypryjski Sad Najwyzszy
bedacy w sprawach cywilnych i karnych sadem apelacyjnym, jest jedyna in-
stancja sagdowag w sprawach administracyjnych. Wyrosty z tradycji austriac-
kiej, rozwijany takze we Francji do potowy ubieglego wieku model jednoin-
stancyjnej jurysdykcji w sprawach sporow jednostki z administracja, odchodzi
juz do przesztosci. Utrzymywany on jest z powoddéw czysto pragmatycznych
w nielicznych, matych panstwach. W Austrii przebudowg tego modelu zapo-
czatkowalo powotanie niezaleznych senatow administracyjnych i innych or-
ganéw wykonujacych funkcje jurysdykcyjne w formach gquasi-sadowych,
z przyznaniem prawa zaskarzania ich orzeczen do Trybunatu Administracyj-
nego lub Trybunatu Konstytucyjnego. W 2012 r. zmieniono tam przepisy kon-
stytucyjne i przepisy ustawodawstwa dotyczace Trybunatu Administracyjnego
(Verwaltungsgerichtshof), wprowadzajac dwuszczeblowy system sadownictwa
administracyjnego. Postanowieniami ustawy — Verwaltungsgerichstbarkeits-
Novelle 2012 (BGBI. 51/2012 z 5.6.2012 r.) zniesiono instytucje senatow, in-
nych niezaleznych organdéw orzekajacych i sadu azylowego (Asylgerichtshof),
tworzac nowy system sgdownictwa. Poza funkcjonujacym od 1876 r. Trybu-
natem Administracyjnym, sktada si¢ on z 9 krajowych i 2 federalnych sagdow
I instancji (Bundesverwaltungsgericht oraz Bundesfinanzgericht): uktad 9 + 2.
Wyposazono je zarazem w prawo merytorycznego orzekania w sprawach ze
skarg na decyzje. Zgodnie z art. 130 ust. 4 Konstytucji (Bundes-Verfassungs-
gesetz), obowigzane sg one czyni¢ z niej uzytek wtedy, gdy stan faktyczny jest
pewny (der mafsgebliche Sachverhalt feststeht), albo gdy samodzielne ustalenie
stanu faktycznego przez sad administracyjny uzasadniajg wzgledy szybkosci,
badz gdy zapewni to istotng oszczednos¢ kosztow (die Feststellung des mafs-
geblichen Sachverhaltes durch das Verwaltungsgericht selbst im Interesie der
Raschheit gelegen oder mit einer erheblichen Kostenersparnis verbunden ist)*.

Przedstawione uwagi dowodzg, ze historyczna polemika R. von Gneista
z O. Béhrem co do tego, czy spory jednostki z administracjg powinny rozstrzy-
ga¢ sady powszechne czy tez — jak postulowal pierwszy z autorow — odsepa-

' Zob. C.E. Tauscar, Standards of Judicial Review of Administrative Bodies: The Consi-
deration of Citizen Participation, Canadian Public Administration 2010, vol. 53, Nr 1, s. 73.

2 Szerzej A. Krawczyk, Merytoryczne orzekanie przez sady administracyjne w Austrii
w $wietle zalozen reformy sadownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-No-
velle 2012), [w:] Przysztos¢ sadownictwa, s. 137 i nast.; faz, Reforma sadownictwa admini-
stracyjnego w Austrii, PiP 2013, z. 4, s. 31 i nast.
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rowane od nich sady administracyjne, przynajmniej w wymiarze europejskim
zakonczyta si¢ zwycigstwem drugiej z opcji. Uksztattowany w samych Niem-
czech model sgdownictwa administracyjnego postrzegany jest natomiast jako
wyraz kompromisu pomiedzy tymi koncepcjami, urzeczywistnionymi wcze-
$niej w Zjednoczonym Krolestwie i we Francji'.

W Europie obserwujemy spore zrdéznicowanie konstrukcji procedur sto-
sowanych przed sgdami rozpoznajacymi spory pomi¢dzy jednostka a admi-
nistracjg publiczng, a takze Srodkow ochrony, z ktérych moga one korzystac.
Wypada przypomnieé, ze ich kognicji poddane sg zaré6wno ,,spory petnej jurys-
dykcji”, czyli substancjalne (/e contentieux de la pleine juridiction, full remedy
action), jak i ,,spory o anulowanie aktu” (le contentieux de [’annulation, action
for annulment). W systemie francuskim lub greckim, rozstrzyganie pierwszej
z wymienionych kategorii sporow ma zwigzek z roszczeniami odszkodowaw-
czymi zglaszanymi wobec administracji w sferze stosunkow, w ktorych wy-
laczona zostata wiasciwos$é sadow cywilnych. Przedmiotem drugiego typu
sporow jest zgodnos$¢ z prawem aktu administracyjnego (generalnego badz in-
dywidualnego) oraz procedury poprzedzajacej jego podjecie®.

Rozroznienie to tylko w pewnym zakresie pokrywa si¢ z utrwalonym w li-
teraturze europejskiej podziatem funkcji sadowych utozsamianych z ochrong
praw podmiotowych (recours subjectif) i ochrong obiektywnego porzadku
prawnego (recours objectif). W zadnym wypadku nie oddaje ono wszystkich
niuanséw 1 zawilosci kazdego z tych reziméw ochrony, doznajacych zresz-
ta ustawicznych modyfikacji. W zaleznosci od tego, ktory z nich zostat uru-
chomiony, orzeczenie sadowe moze konczy¢ spor poprzez jego merytoryczne
rozstrzygnigcie, badz — w razie uwzglednienia wniesionego srodka zaskarze-
nia — eliminowac zakwestionowany akt z obrotu prawnego ze skutkiem ex nunc
lub ex tunc, najczesciej przy jednoczesnym przekazaniu sprawy do powtoérnego
rozpoznania organowi administracyjnemu?,

Moéwigc o sadowej kontroli administracji mamy zwykle na mys$li ostat-
ni z wyr6éznionych wariantdéw ochrony. Jest ona zapewniana gtownie, cho¢ nie
wylacznie, przez podejmowanie rozstrzygni¢¢ kasacyjnych. Nie znaczy to, ze
sady sg wolne od obowiazku badania kwestii faktycznych, zdecydowanie na-

! Zob. M. Kiinnecke, Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-American
Comparison, Berlin—Heidelberg—New York 2007, s. 22.

2 Co do rozwigzan francuskich — zob. J.-C. Ricci, Contentieux administratif, Paris 2007,
s. 41 i nast.; z polskich publikacji — K. Kwasniewska-Ciesielska, Skarga do sadu administra-
cyjnego we Francji, PiP 2012, z. 2, s. 94 i nast.; odnosnie do greckiego rezimu prawnego —
zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne, s. 103—104.

3 Szerzej Z. Kmieciak, Europejskie modele sadownictwa administracyjnego, ZNSA 2006,
Nr 4-5, s. 9 i nast.
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ruszaloby to wymagania wynikajace z art. 6 ust. 1 EKPC. Oceniaja wigc one,
kierujac si¢ dokumentacja zawartg w aktach sprawy, czy organ administracyjny
prawidtowo ustalit stan faktyczny sprawy i zgromadzit w niej w sposob prawi-
dtowy materiat dowodowy'. W wielu panstwach, m.in. w RFN, Francji, Wto-
szech, Holandii, Szwecji czy Finlandii, przed sadami administracyjnymi mo-
ze by¢ prowadzone petne postgpowanie dowodowe, z dopuszczeniem zeznan
stron i $wiadkow, opinii bieglych oraz ogledzin®>. W pierwszym z tych syste-
méw obowigzkiem sadow jest realizacja zdeterminowanego brzmieniem art. 19
ust. 4 ustawy zasadniczej zadania ,,zupelnej kontroli stosowania prawa”. Ozna-
cza to, iz ponoszg one odpowiedzialno$¢ za ustalenie stanu faktycznego (7atsa-
chefeststellung). Dla podjecia rozstrzygnigcia nie zawsze wystarczy zatem ana-
liza akt sprawy. Toczace si¢ przed sadem postgpowanie nie jest — co oczywiste
— wtérnym postgpowaniem administracyjnym. Sady prowadza wobec tego wta-
sne badanie tylko wtedy, gdy powezmag watpliwos$ci co do stanu rzeczy przyje-
tego za podstawe zaskarzonego aktu lub gdy watpliwosci takie zglosza uczest-
niczace w postgpowaniu podmioty. Musza one wowczas wyczerpaé wszelkie,
pozostajace w ich dyspozycji srodki dowodowe?.

Formuta procedury stosowanej w sprawach sporéw jednostki z administra-
cja publiczng uzalezniona jest przede wszystkim od tego, jakiemu sgdowi — po-
wszechnemu czy administracyjnemu, powierzono ich rozstrzyganie. W wie-
lu europejskich systemach prawnych, rowniez w Polsce, kompetencje w tym
przedmiocie podzielone sg pomiedzy te dwa rodzaje sadow. Stanowi to raczej
regule, a nie wyjatek od zasady. Nie znamy jednak — jak sygnalizuje L. Garlic-
ki — przypadku, w ktorym wtasciwos¢ wymienionych typow sadow zaistniataby
roéwnoczes$nie®.

We Wioszech opisang sytuacje okresla si¢ jako istnienie podwojnej jurys-
dykceji (doppia giurisdizione). Zapewnia ona ochrong udzielang odrgbnie przez
sady administracyjne lub powszechne (al giudice amministrativo o al giudice
ordinario), z zastrzezeniem, iz dziatalno$¢ tych pierwszych takze moze przy-

' Tak L. Garlicki, Wstep, s. 25.

2 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne, s. 106 oraz 136-141; tamze, orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka dotyczace zakresu i standardow przeprowadzanej
przez sady oceny faktow (review of the facts). Wedtug noty objasniajacej do powotanej w § 1
rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy Rec. (2004)20, sad powinien dysponowac
kompetencja do ich sprawdzenia (the court must be competent to ascertain these) albo przy-
najmniej skorygowania czy tez wytknigcia popelnionych w tym przedmiocie przez admini-
stracje¢ btedow (at least to correct errors of fact).

3 E. Schmidt-Afmann, Ogbdlne prawo administracyjne jako idea porzadku. Zatozenia i za-
dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 275; zob. tez A. Ku-
biak, Republika Federalna Niemiec, [w:] Postgpowanie administracyjne, s. 342.

4 L. Garlicki, Wstep, s. 19.
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biera¢ w pewnych sytuacjach posta¢ orzekania merytorycznego (giurisdizione
di merito). Laczy si¢ ona z zastgpowaniem administracji w wypetnianiu jej za-
dan (sostituirsi all’amministrazione) albo stosowaniem $rodkéw, ktorych celem
jest doprowadzenie do wykonania zapadtego wyroku, czemu stuzy w szczego6l-
no$ci powolanie specjalnego komisarza (nominando un commisario ad acta).
Wedtug utrwalonej w omawianym porzadku prawnym konwencji, sady po-
wszechne sg wiasciwe w sprawach naruszenia przez administracj¢ praw pod-
miotowych (diritti soggettivi), bez rozrdzniania ich rodzajow — prywatnego
i publicznego. Sady administracyjne umocowane sg z kolei do rozpatrywania
zarzutOw naruszenia interesOw prawnych (interessi legittimi); ich wlasciwosé
obejmuje tez sprawy nalezace do wylacznej kompetencji Rady Stanu. Tym co
odrdéznia prawo podmiotowe od interesu prawnego jest nie tylko intensywno$é
i zakres udzielanej ochrony, lecz rowniez cel kazdej z tych konstrukcji. We-
dhug pogladow wytozonych w klasycznych opracowaniach wloskich teorety-
kow, o istnieniu prawa podmiotowego mozna méwi¢ wtedy, gdy dang norme
ustanowiono po to, aby chroni¢ interes indywidualny. Jesli okreslone rozwia-
zanie wprowadzono w imi¢ racji ogolnych (interesu publicznego), mamy do
czynienia z indywidualnym interesem prawnym. Jest on chroniony niejako po-
$rednio, przez sam fakt objecia regulacja prawng jakich§ zachowan. W istocie
interes ten jest pochodng interesu publicznego, wobec czego korzysta ze stab-
szych (cze$ciowych) gwarancji prawnych'.

Uregulowania dotyczace procedur sgdowych cechuje petna lub ograniczo-
na autonomia. Ustawodawstwo holenderskie, finskie i szwedzkie jest znakomi-
tg ilustracja zespolenia w jednym akcie normatywnym zasad odnoszacych si¢
do zgota odmiennych ze swojej istoty postgpowan — administracyjnego i sado-
wego. Elementem wigzacym je jest instytucja odwotania (skargi) do sadu ad-
ministracyjnego. Postuzenie si¢ przez ustawodawce technikg odestan do in-
nych przepiséw, wylaczen i zastrzezen nie pozostaje wprawdzie bez wptywu
na przejrzystos¢ stosowanej i — w gruncie rzeczy — rekonstruowanej procedury,
sprzyja za to ksztalttowaniu w miar¢ spdjnej wizji ochrony prawnej. Interesu-
jacym przyktadem ujednolicenia i konsolidacji regut proceduralnych w anali-
zowanej dziedzinie sg rowniez obowigzujacy od 1.1.2001 r. francuski kodeks
sadownictwa administracyjnego (Code de justice administrative) oraz przywo-
tana juz wczesniej brytyjska ustawa z 2007 r. o trybunatach, sadach i egzekucji.
Wejscie w zycie tej ostatniej nie usungto wlasciwej dla systemow common law,
dostrzeganej zresztg i gdzie indziej, wielowarstwowosci zrodet prawa proceso-
wego, uzasadnianej koniecznoscig zachowania niezbednej elastycznosci poste-

! Zob. F. Lemetre, R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli 2011, s. 397 oraz 407
i nast., jak tez G. Rossi, Principi di diritto amministrativo, Torino 2010, s. 415 i nast.
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powania. Zamknelo ono jedynie pewien etap na drodze integracji i ujgcia we
wspolne ramy rozproszonych wczesniej rozwigzan proceduralnych, bedacych
w rownej mierze rezultatem zabiegdw legislatywy i ustalen case law'.

§ 3. Wspolczesne tendencje w rozwoju instytucji sadowej
kontroli administracji publicznej

Charakterystyczna dla wspotczesnych systemow sadowych wieloszczeblo-
wosc¢ ich struktur, przy stale rosnagcym obcigzeniu sagdéw zadaniami orzeczni-
czymi, wywotuje rozliczne problemy, przede wszystkim za$ stwarza realne za-
grozenie dla dochowania konwencyjnej, majacej tez umocowanie w przepisach
rangi konstytucyjnej i ustawowej, zasady rozpoznania sprawy w rozsadnym
terminie (bez nieuzasadnionej zwloki). Analiza orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka wskazuje, Zze naruszenie tego wymagania jest
najczgstszym powodem kwestionowania zgodno$ci dziatan sadow krajo-
wych z art. 6 ust. | Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnos$ci. Skala i trwaly charakter zjawiska przewlektosci postgpowan pro-
wadzonych w celu rozpoznania na drodze sadowej sporu pomigdzy jednost-
ka a administracja, przybierajacego w skrajnej wersji posta¢ zatoro6w orzecz-
niczych (backlog in administrative justice) sprawily, ze zaczgto je postrzegac
jako wadg systemowa, czyli taka, ktorej wyeliminowanie nie jest mozliwe, bez
podjecia przez panstwo zdecydowanej interwencji’. Za najwazniejszy Srodek
zapobiegajacy tej przewleklosci uznaje si¢ obecnie wprowadzenie okreslo-
nych ograniczen zwigzanych z korzystaniem z prawa do zaskarzania zapadaja-
cych orzeczen do sadéw wyzszej i/lub najwyzszej instancji (restrictions on the
right of appeal). Ustanowione w wielu panstwach europejskich, uwzgledniaja-
ce na ogol wzory francuskie i niemieckie, restrykcje w tym przedmiocie defi-

! Z. Kmieciak, Rozw6j sadownictwa, s. 21-23.

2 Co do roznicy pomiedzy ,,chronicznym przecigzeniem” (chronic overload), za ktére od-
powiedzialno$¢ ponosi panstwo oraz ,,przejsciowymi zatorami” (femporary backlog), ktére
— w razie podjecia odpowiednich $srodkow zaradczych bez zbgdnej zwtoki — nie rodza odpo-
wiedzialnosci panstwa zob. D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Law of the
European Convention on Human Rights, Oxford-New York 2009, s. 282-284. W rekomen-
dacji Komitetu Ministrow Rady Europy CM/Rec (2010)3 z 24.2.2010 r. o efektywnym prze-
ciwdziataniu przewlektosci postgpowan (on effective remedies for excessive lenght of pro-
ceedings) zalecono rzagdom panstw cztonkowskich zbadanie, kiedy problemy natury systemo-
wej sg przyczyng przewleklosci postegpowan, jak tez okreslenie srodkow ich rozwigzania, ze
wskazaniem skutkéw w sprawach indywidualnych. Wedtug rekomendacji, $rodki te powinny
by¢ stosowane we wszystkich fazach postgpowan (all stages of proceedings), zardbwno w celu
przyspieszenia ich biegu, jak i wyréwnania uszczerbku doznanego w wyniku przewlektosci.
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niuje si¢ ogolnie jako ,,system zgody na odwotanie” (the leave-to-appeal sys-
tem), a jednocze$nie mechanizm , filtrujacy” (filtering” mechanisms). W oce-
nie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, system udzielania zgody (ze-
zwolenia) na rozpoznanie odpowiednich §rodkéw nie narusza w najmniejszym
stopniu standardow wynikajacych z postanowien art. 6 ust. 1 EKPC. Wedtug
Trybunatu, dopuszczenie przez ustawodawstwo jednego z rodzajow tych srod-
kow, a mianowicie skarg kasacyjnych moze by¢ poddane ,,bardziej sformalizo-
wanym warunkom” (the admissibility of appeals in cassation may be subject to
more formal conditions)".

Badanie warunkow, ktorych spetnienie otwiera droge dla rozpoznania $rod-
ka zaskarzenia (przyjecie sprawy do rozpatrzenia) przez sad wyzszej i/lub naj-
wyzsze] instancji jest instytucja prawa procesowego wystepujaca w roznych
systemach europejskich. We Francji wyksztalcita si¢ ona w toku dtugiej ewo-
lucji rezimu weryfikacji orzeczen sadowych. W mysl art. L.822-1 Kodeksu sa-
downictwa administracyjnego, skarga kasacyjna do Rady Stanu podlega wstep-
nej procedurze przyjecia — procédure préalable d’admission. Odmawia si¢
przyjecia tej skargi w formie orzeczenia, jesli jest ona niedopuszczalna lub nie
zostata oparta na zadnej powaznej podstawie (argumentacji, zarzucie) — L ad-
mission est refusée par décision juridictionnelle si le pourvoi est irrecevable
ou n’est fondé sur aucun moyen sérieux. Przepis ten recypowal tres¢ art. 11
ustawy Nr 87-1127 z 31.12.1987 r. reformujacej sagdownictwo administracyjne
przez powolanie sadow apelacyjnych. Uruchomienie owej procedury porow-
nano wprost do ,.filtrowania skarg kasacyjnych wnoszonych do Rady Stanu”
(un filtrage des pourvois en cassation devant le Conseil d’Etat). Proces ten pro-
wadzi albo do odmowy przyjecia, albo — co jest rzadsze — do ich przyjecia®.
O nadaniu dalszego biegu skardze powiadamia si¢ strony sporu i ich petno-
mocnikéw. Odmowa przyjecia skargi kasacyjnej nastepuje przez wydanie orze-
czenia o odrzuceniu skargi jako niedopuszczalnej lub obcigzonej wada w po-
staci braku powaznej argumentacji uzasadniajgcej postawione zarzuty. Podlega
ono zaskarzeniu tylko przez wniesienie srodka odwotawczego z powodu naru-
szenia procedury przyjecia — le recours en rétractation pour irrégularité de la
procédure d’admission. Obowiagzujacy w tych sprawach tryb ochrony uchodzi
za rodzaj autokontroli spornego rozstrzygnig¢cia wywotanej wnioskiem o jego
odwotanie przez sad’.

' R. Ergec, Preventing Backlog in Administrative Justice. General Report, [w:] Preventing
Backlog in Administrative Justice. XXII-nd Congress of the Association of Councils of State
and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 28.

2 0. Gohin, Contentieux administratif, Paris 2009, s. 407.

3 Tamze, s. 408 i 414 oraz Z. Kmieciak, M. Kmieciak, Instytucja przedsadu w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym (na przyktadzie procedury przyjecia skargi kasacyjnej do roz-
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Poza opisang na przyktadzie prawa francuskiego konstrukcjg wstgpnego ba-
dania zawartosci Srodka zaskarzenia (skargi kasacyjnej), opatrywana u nas dosé
mylaca nazwa ,,przedsadu”, jako narzedzia shuzgce wzmocnieniu sprawnosci
sadowej kontroli administracji, w tym przeciwdziataniu przewlektosci postgpo-
wania traktuje sig:

1) ustanowienie obowigzku reprezentowania stron przez profesjonalnego petno-
mocnika oraz zdefiniowanie kwalifikacji, ktore powinien on posiadaé, takich
jak odpowiedni stazu zawodowy lub wpis na specjalng liste¢ adwokatow;

2) dopuszczenie ,,szybkiej Sciezki postgpowania” (fast-track proceedings),
W tym rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym;

3) powierzanie orzekania w pewnych kategoriach spraw sadowi w sktadzie
jednego sedziego;

4) ograniczenie zasady ustno$ci postgpowania na rzecz zasady pisemnosci,
w szczegolnosci zas przyjecie reguly, iz rozprawa prowadzona jest na wy-
razne zadanie jednej lub obydwu stron, badz przyznanie wyzszemu sadowi
administracyjnemu prawa do wydania orzeczenia wylgcznie na podstawie
analizy akt sprawy, jesli sa one pelne i kompletne (the case file is ful land
complete);

5) moznos$¢ naktadania kar (grzywien) z tytulu zaniedbania obowiazkow wy-
nikajacych z zasad obowigzujacej procedury (wymagan taczacych si¢ z wy-
konywaniem wymiaru sprawiedliwosci) — penalties for failure to collabora-
te in the administration of justice;

6) upowszechnienie srodkéw komunikacji elektronicznej'.

Za rodzaj instrumentéw okreslonych w pkt 5 tego wyliczenia mozna
z pewnos$cig uznaé¢ kary z powodu naduzycia prawa do $rodka odwotawczego
(penalties for abusive appeals). W systemie belgijskim ,,oczywiste naduzycie
srodka odwotawczego” (a manifestly abusive appeal) uzasadnia wymierzenie
kary z inicjatywy audytora w Radzie Stanu w postgpowaniu typu kontradyk-
toryjnego. Umocowanie do stosowania takich srodkow tworzg tez ustawodaw-
stwa innych panstw europejskich, m.in. Estonii, Holandii, Portugalii, Austrii
i GrecjiZ.

Postugiwanie si¢ srodkami wyréznionymi w pkt 6 przedstawionych zato-
zen modernizacji systemoéw sagdowych jest naturalng konsekwencjg rozwoju
technologii informatycznych. Stworzyt on podstawy dla ksztaltowania ,,proce-

poznania przez francuska Rade Stanu), [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki admi-
nistracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Prze-
mysl-Rzeszow 2011, s. 424-425.

' R. Ergec, Preventing Backlog, s. 26-47.

2 Tamze, s. 31-32.
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dur elektronicznych” (electronic procedures), postrzeganych coraz czesciej ja-
ko element szerszego programu reformy instytucji prawa publicznego. Kwe-
stii ,,dematerializacji” postepowania sadowego w sprawach sporéw jednostki
z administracjg, kojarzonej glownie z rozwijaniem form komunikacji elek-
tronicznej, po$wigcono sporo uwagi w toku seminarium przeprowadzonego
w Paryzu, w dniach 26-28.5.2013 r., pod auspicjami Rady Stanu Francji oraz
Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych Unii Eu-
ropejskiej: ,,Skuteczne, wysokiej jakosci sagdownictwo administracyjne” (Effi-
cient, High-quality of Administrative Justice/Une justice administrative efficace
et de qualité). Uznano, ze ten rodzaj komunikacji stuzy podniesieniu jakosci
$wiadczen ze strony sadow, ktérych jednak — jak przyznano — nie mozna, cho-
ciazby ze wzgledu na zasade niezawistosci sedziowskiej, mierzy¢ w sposob
wlasciwy dla innych §wiadczen publicznych. Z tego powodu, jako kontrower-
syjny oceniono pomyst uzywania kwestionariuszy dla badania poziomu satys-
fakcji podmiotow uczestniczacych w postepowaniu sgdowym lub dokonywa-
nia w tym celu okresowych przegladéw dziatalnoSci sadow (questionnaires or
surveys for measuring users’ satisfaction)'.

Wprowadzanie wszystkich wymienionych uprzednio rozwigzan prawnych
podporzadkowane jest uniwersalnemu zatozeniu, ze z ochrony zapewnianej po-
przez realizacje prawa do sadu powinien korzysta¢ jedynie podmiot dziataja-
cy w granicach tego prawa i zgodnie z jego przeznaczeniem?. Rozwinigciem
tego spostrzezenia jest bardziej szczegdtowa uwaga R. Ergeca, ze: ,,Prawo do
odwotania moze by¢ ograniczone przez system autoryzacji, zarbwno w odnie-
sieniu do kasacji, jak i apelacji obejmujacej kwestie prawa i faktu” (The right
of appeal could be limited by an authorisation system, in both the areas of cas-
sation and of appeals involving points of law and of fact)’. W stwierdzeniu tym
mozna dopatrze¢ si¢ jasnego przyzwolenia na ustanawianie takich mechaniz-
moéw prawnych, ktore bylyby przeszkoda dla naduzywania przystugujacych
stronom uprawnien procesowych®.

! Zob. sprawozdanie Z. Kmieciaka, Skuteczno$¢ i wysoka jako$¢ sadownictwa admini-
stracyjnego (Seminarium, Paryz, 26-28 V 2013), PiP 2014, z. 4, s. 115-117.

2 Z. Kmieciak, Projekt regulacji prawnej dotyczacej wstgpnego badania skargi kasacyjnej
w postgpowaniu przed NSA, EPS 2012, Nr 2, s. 9-10.

* R. Ergec, Introduction to Debates, [w:] Preventing Backlog, s. 21.

4 Przejawem naduzycia prawa do skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego byloby wniesienie jej mimo oczywistego braku usprawiedliwionych podstaw lub nie-
zgodnie z celem tej instytucji (w ztej wierze, z niewlasciwych motywow) — zob. Z. Kmie-
ciak, Naduzycie prawa do $rodka odwotawczego w postgpowaniu sadowoadministracyjnym,
PiP 2011, z. 10, s. 19 i nast.; co do teorii naduzycia praw procesowych — zob. M.G. Plebanek,
Naduzycie praw procesowych w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2012, s. 51 i nast.
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Drugim zasadniczym problemem wystepujacym, co prawda z réznym na-
sileniem, niemal we wszystkich europejskich systemach sagdownictwa admi-
nistracyjnego jest utrzymanie odpowiedniego poziomu efektywnosci spra-
wowanej jurysdykeji. Zagadnienie to stato si¢ przedmiotem powaznej debaty
w trakcie zorganizowanego przez Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyzszych
Sadoéw Administracyjnych Unii Europejskiej we wspotpracy z Rada Stanu Bel-
gii 1 przy wsparciu Komisji Europejskiej w Brukseli, w dniach 1-2.3.2012 r. se-
minarium pod nazwg: ,,Wzmocnienie efektywnosci kompetencji najwyzszych
sadow administracyjnych” (Increasing the Efficiency of the Supreme Admini-
strative Courts’ Powers). Jego cel 1 przestanie ukazuje prezentacja trzech klu-
czowych dla przebiegu dyskusji blokéw tematycznych:

1) ,,pctla administracyjna” (the administrative loop, la boucle administrative)
albo kompetencja do przywrdcenia legalnosci decyzji administracyjnej
(the power to rectify the legality of an administrative decision, la compétence
de restaurer la légalité d’'un acte administratif),

2) kompetencja do zasadzenia odszkodowania a skarga o anulowanie (action
for annulment);

3) skuteczno$¢ wykonania rozstrzygni¢é sadow administracyjnych (the effec-
tiveness of enforcement of the rulings of administrative courts).

W rodzimej literaturze problematyka procedury naprawczej kojarzonej
z the administrative loop doczekala si¢ juz omodwienia'. Bez wchodzenia
w szczegOly, wystarczy wskazaé, ze z technicznego punktu widzenia, opero-
wanie ta konstrukcja (w jez. niderlandzkim — bestuurlijke lus) taczy si¢ z wy-
daniem przez sad orzeczenia tymczasowego — an interlocutory judgment. Je-
go rozmaitych odmian mozna doszuka¢ si¢ w innych systemach prawnych,
m.in. francuskim (jugement d’avant dire droit) i niemieckim (Zwischenurteil).
Skorzystanie z tego srodka powoduje zawieszenie postgpowania sagdowego po
to, aby stworzy¢ wlasciwemu organowi administracji mozliwos$¢ przedstawie-
nia zmodyfikowanego, uwzgledniajacego wskazania sadu zamieszczone w uza-
sadnieniu orzeczenia, wariantu kontrolowanego aktu?®. Przestankg uruchomienia
omawianego trybu, zwigkszajacego pewnos¢ wyniku postgpowania i przyspie-
szajgcego zwykle ostateczne zatatwienie sprawy jest stwierdzenie przez sad, ze
sporny akt podlega uchyleniu (the disputed decision is voidable). Za jego stoso-

! Zob. Z. Kmieciak, Efektywnos¢ sadowej kontroli administracji publicznej, PiP 2010,
z. 11,5.30-31.

2 A.J. Bok, Judicial Review, s. 177 oraz 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 Hu-
man Rights on the Trias Politica, in Particular the Position of Dutch Administrative Courts
in Relation to the Administration, [w:] Judicial Lawmaking, s. 47.
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waniem przemawia brak mozliwo$ci dokonania okreslonych ustalen co do fak-

tow 1 okolicznosci sprawy w ramach procedury sgdowej, jak rowniez niechgé

sadow do ingerowania w materi¢ polityki administracyjnej, a z drugiej strony —
zakaz wkraczania w sfere wladzy dyskrecjonalnej administracji'.

Jak podnosi si¢ w doktrynie, najwazniejszg zaleta rozpatrywanego rozwig-
zania jest zamieszczenie w tymczasowym orzeczeniu sgdowym ,,szczegdlnych
instrukeji” (specific instructions) wyznaczajacych niejako zakres dozwolonych
dziatan organu administracji, ktory musi si¢ liczy¢ z nieunikniong weryfikacja
przygotowanego projektu aktu®. Organ ten obowigzany jest poinformowac nie-
zwlocznie sad o tym, czy zastosuje si¢ do udzielonych mu wytycznych. Podzie-
lajac wskazania sadu, formuluje on na pi$mie stanowisko co do sposobu napra-
wienia naruszenia prawa. Strony przeciwne majg prawo wypowiedzenia si¢ na
jego temat w ustalonym terminie. W orzeczeniu koncowym sad odnosi si¢ tak-
ze do zarzutéw skargi, ktorej wniesienie zapoczatkowato kontrole obcigzonej
btedem decyzji, bez wzgledu na to, czy zostat on usunigty, czy tez nie’.

Kierunek dyskusji prowadzonych w tym przedmiocie w trakcie seminarium
wyznaczyly pytania ujgte w opracowanym wczesniej kwestionariuszu badaw-
czym:

1) czy rodzimy system prawny zna wynikajacy z postanowien konstytucji,
ustaw lub innych regulacji albo uksztaltowany przez praktyke mechanizm
naprawienia przez sad w toku prowadzonego przed nim postgpowania ble-
du, ktérym dotknigta jest kwestionowana decyzja, pozwalajacy na odstgpie-
nie od tradycyjnego trybu jej wzruszenia i przekazania sprawy do ponowne-
g0 rozpatrzenia organowi administracji publicznej?;

2) czy sad administracyjny moze samodzielnie wykonywac¢ wiladze zwigzang
z naprawieniem wadliwej decyzji (can the administrative court itself exer-
cise its power to rectify a flawed decision) i we wlasnym zakresie usungc
stwierdzone naruszenie, co zdefiniowano jako realizacj¢ kompetencji do za-
stapienia decyzji swoim orzeczeniem?

'S. Jansen, Towards an Adjustment, s. 47 oraz G. Jurgens, Functions and Purposes
of the Procedure Before the Administrative Courts in the Netherlands: New problems and
New Solutions, [w:] Lisbon Meeting on Administrative Procedure. Functions and Purposes
of the Administrative Procedure: New problems and New Solutions, Lisbon 2011 (e-book),
s. 116.

2 @G. ten Berge, P. Langbroek, Towards Integrated Lawmaking by Administrative Courts
and Public Authorities. On Instruments and Possibilities for Constructive Integration Between
the Administration and the Administrative Courts in Relation to Administrative Decision Ma-
king, Administrative Objection and Appeal, [w:] Judicial Lawmaking, s. 263.

3 Increasing the Efficiency of the Supreme Administrative Courts’ Powers — Question-
naire, s. 1; szerzej — P. Lefranc, The Administrative Loop, ACA-Europe. Newsletter, No 28,
September 2012, s. 6 i nast.
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