Rozdziat 1. Rola i pozycja sedziego sadu
administracyjnego

1. Uwagi ogdlne

W polskim porzadku prawnym pozycje sedziego wyznacza przede
wszystkim art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiac, ze sedziowie w sprawo-
waniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz usta-
wom. Ponadto ustawa zasadnicza w art. 173 gwarantuje sgdom ich odrebnos¢
i niezaleznos¢ od innych wladz. Z kolei art. 184 Konstytucji RP powierza
kontrole administracji publicznej sadom administracyjnym. Tak wiec sadowa
kontrola administracji, sprawowana przez niezawiste i niezalezne sadownic-
two administracyjne, stanowi wspotczesnie jedna z podstawowych gwarancji
instytucjonalnych demokratycznego panstwa prawnego i systemu ochrony
praw cztowieka (R. Hauser, Konstytucyjna zasada niezawisto$ci sedziowskiej,
ZNSA 2015,Nr1,s.9in.).

Dynamiczne zmiany ustroju politycznego i gospodarczego panstwa pol-
skiego, ktére nastapily w szczegdlnosci po 1989 r., mialy znaczacy wptyw na
ksztaltowanie pozycji ustrojowej sadownictwa administracyjnego, ktéra
ulegata kolejnym zmianom od czasu jego reaktywowania w 1980 r. az do chwili
obecnej. Mozna zatem stanowczo stwierdzié, ze postanowienia aktualnie obo-
wigzujacej Konstytucji RP naktadaja na sedziego sadu administracyjnego obo-
wiazek ochrony praw jednostki przed niezgodnym z prawem dzialaniem
administracji publicznej (Z. Kmieciak, Standardy ochrony praw jednostki
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2010, Nr 5-6, s. 219).

Sady administracyjne sa sadami szczeg6lnymi o wysokiej pozycji ustro-
jowej i koniecznej specjalizacji. W istocie kontroluja one panstwo i wywieraja
istotny wplyw na jego funkcjonowanie.

Od dnia 1.1.2004 r. sady administracyjne zostaty catkowicie wyodreb-
nione w ramach struktury polskiego wymiaru sprawiedliwosci, tworzac obok
sagdownictwa powszechnego i wojskowego — pozostajacych pod nadzorem SN
— catkowicie niezalezny pion sadownictwa pod nadzorem judykacyjnym
NSA (R. Hauser, U progu reformy sagdownictwa administracyjnego, PiP 2002,
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Nr 11, s. 30). Jest to uzasadnione specyficznym charakterem wymiaru sprawie-
dliwosci sprawowanego przez sgdownictwo administracyjne, polegajgcym na
kontroli legalnos$ci dzialania wyspecjalizowanych organéw administracji, oraz
wigze sie z koniecznoscig zachowania catkowitej niezaleznosci od organéw
panstwa, ktére podlegaja kontroli tych sadéw. Znajduje to odzwierciedlenie
w wielu przyjetych rozwigzaniach prawnych i ustrojowych. Stosownie do tresci
art. 12 ustawy z 25.7.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (obec-
nie t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.) zwierzchni nadzdr nad dziatalnoscig
administracyjng sadow administracyjnych sprawuje Prezes NSA. Wytaczenie
we wspomnianym zakresie kompetencji Ministra Sprawiedliwos$ci — jak ma
to miejsce w przypadku sadownictwa powszechnego — stanowi istotng gwa-
rancje niezaleznosci sadéw administracyjnych (R. Hauser, Ksztaltowanie sie
pozycji i ustroju Naczelnego Sadu Administracyjnego, ZNSA 2010, Nr 5-6, s.
163; zob. tez A. Skoczylas, Kwestia zasadnosci odrebnej regulacji ustroju sadéw
administracyjnych w Polsce, w: Kodyfikacja ustroju wtadzy sadowniczej?, Iu-
stitia 2011, Nr 4, s. 183-185). Z kolei stosownie do tresci art. 14 § 1i 2 PrUSA
projekt dochodéw i wydatkéw NSA obejmuje réwniez dochody i wydatki
wojewddzkich sadéw administracyjnych. Projekt ten, w brzmieniu ustalonym
przez Prezesa NSA, minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych wlacza
do projektu budzetu panstwa. W zakresie wykonywania budzetu sadéw ad-
ministracyjnych Prezesowi NSA przystuguja uprawnienia ministra wtasciwe-
go do spraw finanséw publicznych.

Przedstawiajac zagadnienia zwigzane z rola i pozycjq ustrojowa sedziego
sadu administracyjnego, nalezy wspomnie¢ o elementach wynikajacych ze
szczegolnego charakteru tych sadéw. Na przestrzeni ponad 30 lat mozna wska-
za¢ na wyrazne tendencje dotyczace zmiany samego modelu sadowej kontroli
administracji, jak tez zmiany podejscia sedziéw do procesu stosowania prawa.
Sadowa kontrola administracji w polskim systemie prawnym zbudowana jest
—co do zasady — na modelu kasatoryjnosci, jedynie z okreslonymi wyjgtkami
pozwalajacymi na zastosowanie orzecznictwa reformatoryjnego. Regulg jest,
ze sprawa administracyjna podlegajaca kontroli sadu administracyjnego we-
dtug okreslonego wzorca na skutek oceny sadu nie przestaje by¢ sprawa, ktorej
merytoryczne zatatwienie nadal nalezy do tego wtasciwego organu (R. Hau-
ser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne — omo-
wienie podstawowych zasad i instytucji procesowych, Zachodnie Centrum
Organizacji, Warszawa—Zielona Géra 2003, s. 22). Aktualne tendencje oraz
stosowne zmiany legislacyjne wskazuja na wyrazne przesuwanie kompetencji
sadu administracyjnego w strone zwiekszenia uprawnien o charakterze
reformatoryjnym (R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, PiP 2013, Nr 2, s. 19). Druga
istotna tendencja dajacg sie zauwazy¢ w orzecznictwie sgdowoadministracyj-
nym jest stopniowe odchodzenie od formalistycznego modelu orzekania
iprzenikanie elementéw argumentacyjnej metody orzekania nastawionej
na rozwigzanie konkretnego problemu prawnego (K. Sobczak, Problemy
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polskiego sadownictwa wedtug prof. Ewy Letowskiej, Kwartalnik KRS 2012,
Nr 1, s. 33; zob. takze M. Matczak, Summa iniuria — o btedzie formalizmu
w stosowaniu prawa, Warszawa 2007, passim).

Przyjety w polskim systemie prawnym model sadownictwa administra-
cyjnego wpisuje sie w standardy istniejace w tym zakresie w innych panstwach
europejskich. Cho¢ istota i cel sadownictwa administracyjnego pozostaja — co
do zasady - takie same w ramach poszczegdlnych ustawodawstw, to jednak
towarzysza im wyrazne odmienno$ci ustrojowe i proceduralne. Wynika to
z uwarunkowan ewolucyjnych poszczegdélnych systeméw prawnych, jak tez
jest podyktowane wzgledami kultury prawnej poszczegdlnych panstw europej-
skich. Istotny wplyw na ksztaltowanie sie konkretnych rozwigzan w zakresie
sadowej kontroli administracji majq takze okreslone standardy i wymogi wy-
nikajace z prawa miedzynarodowego. Krétkie przedstawienie tych zagadnien
podyktowane jest wzgledami poznawczymi, ale moze tez stanowié istotne
zrodto inspiracji do dalszej optymalizacji rozwigzan prawnych istniejagcych
w Polsce (Z. Kmieciak, Europejskie modele sgdownictwa administracyjnego,
ZNSA 2006, Nr 4-5,5.9).

W procesie historycznym rysuje sie coraz mocniejsza pozycja sadow ad-
ministracyjnych, jak tez w konsekwencji coraz bardziej istotna rola sedziéw
orzekajacych w tych sadach, ktérych uprawnienia orzecznicze ulegaja stalemu
poszerzeniu. Proces ten dzieli sie na kilka etapéw ewolucyjnych, ktdore zostang
kolejno zarysowane w niniejszym rozdziale. Jak wspomniano, odrodzenie
sie sadownictwa administracyjnego w Polsce wpisywato sie w przelomowe
procesy polityczne, spoteczne oraz gospodarcze lat 80. nastepujace jeszcze pod
rzadami Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.7.1952 r. Reakty-
wowanie i kolejne zmiany dotyczace organizacji sadownictwa administracyj-
nego przebiegaly nie bez watpliwosci i opordw ze strony wladzy panstwowe;.
Obecnie fundamentalne znaczenie sadownictwa administracyjnego w sys-
temie ochrony praw i wolnosci czlowieka oraz przestrzegania standar-
déw demokratycznego panstwa prawnego nie budzi zadnych watpliwosci
(Z. Szonert, Sedzia administracyjny w procesie przeksztatcen ustrojowych,
w: Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980-2005 r., Warszawa 2005, s. 420; Z. Kmieciak, Standardy ochrony praw,
s.219).

Po 14 latach od wejscia w zycie reformy sagdownictwa administracyjnego
wprowadzajacej dwuinstancyjny model postepowania konieczna jest sta-
ta dyskusja nad wprowadzeniem istotnych zmian legislacyjnych majacych na
celu w szczegdlnosci zwiekszenie efektywnosci istniejacego systemu sadowej
kontroli administracji. Obszerna nowelizacja PrPostSAdm z 9.4.2015 r. prze-
widywata przede wszystkim udoskonalenie tych rozwiazan procesowych, ktd-
rych funkcjonowanie od 1.1.2004 r. ujawnito pewne niedostatki. Ulepszenie
systemu wymaga jednak statej i wnikliwej oceny istniejacych rozwigzan praw-
nych i organizacyjnych. Zwraca sie przede wszystkim uwage na terminowos¢
zatatwiania spraw, a takze usprawnienie instrumentoéw prawnych pozwa-
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lajacych na dyscyplinowanie organéw administracji publicznej, niestety
nie zawsze w nalezyty sposéb wykonujacych orzeczenia sadowe (R. Hauser,
Wstepne zalozenia nowelizacji, s. 19).

Przedstawienie zasygnalizowanych zagadnien jest istotne dla calosciowe-
g0 Ujecia tematu opracowania. Zaprezentowanie kwestii ustrojowych pozwala
w dalszej kolejnosci na pelniejsze ukazanie i zrozumienie wielu rozwiazan
procesowych, réwniez w odniesieniu do generalnego celu sadownictwa admi-
nistracyjnego. Kwestie odnoszace sie do roli i pozycji sedziego sadu administra-
cyjnego nalezy traktowad jako wstep do szczegotowej analizy metodologicznej

pracy w tym sadzie.

2. Istota sadownictwa administracyjnego

Prawo jest wspdlczesnie podstawowym regulatorem stosunkéw spotecz-
nych i powinno stuzy¢ spoteczenstwu, chronigc wartosci przez nie uznane.
Jednoczesnie zakres dziatania administracji publicznej jest bardzo szeroki,
a jej aktywnosé dotyczy znacznej sfery zycia spolecznego i gospodarcze-
go (R. Hauser, Dziesieciolecie przeksztalcen ustrojowych Naczelnego Sadu
Administracyjnego i jego orzecznictwa, ST 2000, Nr 1-2, s. 30). Wykonywa-
nie funkcji administracyjnych jest aktualnie podstawowa metoda zarzadzania
wspotczesnym panstwem. W tym swietle sadownictwo administracyjne od-
grywa zasadnicza role z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci jednost-
ki, a takze ochrony praworzadnosci i ksztaltowania standardéw kultury
prawnej. Ochrona ta jest szczeg6lnie wazna w sferze prawa publicznego w re-
lacji jednostki z organami wtadzy panstwowej, ktéra ze swojej istoty charak-
teryzuje sie wladcza pozycjq organdéw panstwa (J. Trzciriski, Sgdownictwo
administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki, w: A. Szmyt
(red.), Trzecia wtadza, sady i trybunaty w Polsce, Gdansk 2008, s. 129).

Funkcjonowanie we wspotczesnych panstwach demokratycznych sgdow-
nictwa administracyjnego jest okreslonym standardem prawnym przyjetym
przez narody cywilizowane. Bez wzgledu na réznice organizacyjne czy tez kom-
petencyjne w krajach europejskich dziataja niezalezne organy sadownicze po-
wotane do kontroli administracji. Adresat okreslonego aktu administracyjnego
(lub osoba skarzaca bezczynnosé¢ lub przewlektosé postepowania) ma zatem
mozliwosé zwrdcenia sie do niezawistego sadu o sprawdzenie, wedtug wzorca
zgodnosci z prawem, dziatania (bezczynnosci, przewlektosci) administracji.
Spor co do legalnosci aktu rozstrzygany jest w postepowaniu sadowym zbu-
dowanym na zasadzie réwnosci stron (adresat aktu — organ administracji)
oraz instancyjnosci (R. Hauser, Sadownictwo administracyjne w przysztej
konstytucji, RPEiS 1995, Nr 2, s. 57).

Podstawowa funkcje (istote) sadowej kontroli administracji nalezy wia-
za¢ zwadliwoscia prawnych form dziatania administracji. Organy stosujace
prawo w ramach stosunku administracyjnego realizujq zasade praworzadno-
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$ci, wazac przy tym interesy ogotu i interes jednostki. Wtadcze dziatania or-
ganow musza podlegac efektywnej kontroli sadu administracyjnego. Podmioty
uczestniczace w obrocie prawnym powinny mie¢ bowiem zagwarantowany
skuteczny mechanizm ochrony jego praw i wolnosci w sporze z administracja
panstwowa. Taka zas ochrone moga zagwarantowac jedynie niezalezne sady
administracyjne [B. Adamiak, Model sadownictwa administracyjnego a funkcje
sadownictwa administracyjnego, w: J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz
(red.), Polski model sadownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 16].

Istoty funkcjonowania sadownictwa administracyjnego nalezy przy tym
upatrywac w stosownych regulacjach konstytucyjnych. Zgodnie z art. 2 Kon-
stytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Przepis ten
ustala formalna relacje pomiedzy panstwem i prawem, wskazujac na podpo-
rzadkowanie panstwa i jego organéw stosownym regulacjom prawnym. Zgod-
nie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Nad przestrzeganiem zasady praworzadnosci przez
organy administracji i inne podmioty wykonujace funkcje publiczne czuwaja
przede wszystkim sady administracyjne (L. Garlicki, Polskie prawo konstytu-
cyjne, zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 58).

Miejsce sadéw administracyjnych w instytucjonalnym systemie ochrony
praw cztowieka okresla Konstytucja RP z 1997 r., wskazujac, ze sady i trybuna-
ly sa wladza odrebna i niezalezng od innych wtadz (art. 10 w zw. z art. 173
Konstytucji RP). Stosownie do tresci art. 175 Konstytucji RP wymiar spra-
wiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja SN, sady powszechne,
sady administracyjne oraz sady wojskowe. Sady powszechne sprawujq za$
wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw usta-
wowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sagdéw. Z powotanych przepisow
Konstytucji RP wynika po pierwsze monopol sadéw w zakresie sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci, po drugie zas domniemanie wlasciwosci sadéw
powszechnych we wszystkich sprawach dotyczacych sporéw prawnych
z wyjatkiem ustawowo zastrzezonych dla sadéw specjalnych (administra-
cyjnych i wojskowych) (J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka
pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2012, s. 49).

W swietle art. 184 Konstytucji RP NSA oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwatl organéw samorzadu terytorialnego i aktéw norma-
tywnych terenowych organéw administracji rzadowej (R. Hauser, A. Kabat,
Wiasciwosé sadéw administracyjnych, RPEIS 2004, Nr 2, s. 25).

Rozwiniecie postanowien konstytucyjnych przewidziano w art. 1 PrUSA,
zgodnie z ktérym sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci
przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi
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organami a organami administracji rzadowej. Sagdowa kontrola administracji
sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stano-
wig inaczej (R. Hauser, Ksztaltowanie, s. 162).

Sadowa ochrona wolnosci i praw czlowieka wynika z prawa do sadu
przewidzianego w art. 45 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Sady admi-
nistracyjne realizuja — co do zasady - konstytucyjne prawo do sadu w zakresie
spraw administracyjnych. Przyjmuje sie bowiem, ze prawo do sadu w sprawach
z zakresu administracji publicznej moze by¢ efektywnie zrealizowane jedynie
przez sadowa kontrole zgodnosci z prawem zaskarzanych aktéw administra-
cyjnych. Istotnym uzupelnieniem standardu wynikajacego z art. 45 Konstytucji
RP jest jej art. 77 ust. 2, zgodnie z ktédrym ustawa nie moze nikomu zamyka¢
drogi sadowej do dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, oraz art. 78
Konstytucji RP, w swietle ktérego kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (M. Masternak-Kubiak,
w: M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 140).

Prawo do sadu w sprawach administracyjnych wynika réwniez z wiaza-
cych Polske zobowiazan miedzynarodowych. Trzeba w tym zakresie wskazac
art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.
(Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 - zal.), art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.), a takze art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE C z 2007 r. Nr 303, s. 1; R. Hauser, Sqdownictwo administracyjne
w przysztej konstytucji, RPEiS 1995, Nr 2, s. 57).

Polski system sadowej kontroli administracji jest jednoczesnie zgodny
z zaleceniami wynikajacymi z aktéw ,,miekkiego prawa”, jakie stanowig re-
komendacje Komitetu Ministréw Rady Europy. Istotna w tym zakresie jest
przede wszystkim rekomendacja Nr 20 z 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) przewidujaca okreslone standardy, wyni-
kajace w szczegdlnosci z art. 6 EKPCz oraz z orzecznictwa ETPCz, w sprawach
dotyczacych sporéw administracyjnych (relevant case — law on administrative
disputes; H. Izdebski, Sadownictwo administracyjne w Europie, ZNSA 2007,
Nr4(13),s. 133-134).

Rekomendacja okres$la definicje aktu administracyjnego, wprowadza-
jac szerokie jego rozumienie zaréwno jako aktu indywidualnego, jak i norma-
tywnego, wydawanego w zwiazku z wykonywaniem wtadzy publicznej, ktéry
moze ksztatltowac prawa i obowiazki oséb fizycznych lub prawnych, a takze
szerokie rozumienie bezprawnosci, ktdra sad administracyjny powinien usuna¢.
W omawianym zakresie przyjeto takze definicje ,,sadowej kontroli”, wskazu-
jac, ze jest to zbadanie przez sad legalnosci aktu administracyjnego i podjecie
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odpowiednich srodkéw w celu jego ewentualnej eliminacji z obrotu prawnego
(z wylaczeniem $rodkéw prawnych przystugujacych TK). W swietle rekomen-
dacji za standardy sadowej kontroli administracji uznano takze: gwarancje
niezawistosci sadu rozpoznajacego skargi na dzialanie lub bezczynnos¢
administracji, kontradyktoryjnos¢ postepowania, rownos¢ stron postepo-
wania, prawo do srodka odwolawczego od orzeczen sadu pierwszej instancji,
a takze obowiazek uzasadniania wydawanych rozstrzygnie¢ (M. Kowalski,
Prawo pomocy w systemie ochrony praw cztowieka, Warszawa 2013, s. 61).

Przyjmuje sie, Ze poza rekomendacja z 2004 r. w sprawie sadowej kontroli
aktéw administracyjnych polskie sadownictwo administracyjne uwzglednia
takze zalecenia rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy 2001, Nr 9
z 5.9.2001 r. o alternatywnych srodkach rozstrzygania sporéw sadowych
miedzy organami administracji a osobami prywatnymi (Recommendation
Rec. (2001) 9 of the Committee of minister to member states on alternatives liti-
gation between administrative authorities and private parties — tekst dostepny
na stronie: www.coe.int), stanowiacej rozwiniecie postanowien rekomendacji
Komitetu Ministréw Rady Europy z 14.5.1981 r. o srodkach ulatwiajacych
dostep do wymiaru sprawiedliwosci (Recommendation No. R (81) 7 on Me-
asures Facilitating Access to Justice — tekst dostepny na stronie: www.coe.int)
oraz rekomendacji z 16.9.1986 r. w sprawie srodkéw zapobiegajacych nad-
miernemu obciazeniu sadéw i ograniczajacych to obciazenie (Recommen-
dation No. R (86) 12 concerning measures to prevent and reduce the excessive
workload in the courts — tekst dostepny na stronie: www.coe.int.; na ten temat
zob. Z. Kmieciak, Ochrona sadowa a alternatywne srodki rozstrzygania sporéw
miedzy administracjq a jednostka, ST 2002, Nr 3, s. 31-32).

3. Modele sadownictwa administracyjnego

Sadownictwo administracyjne w poszczegdlnych krajach europejskich
zorganizowane jest w sposdb niejednolity. W ramach UE obowiazuje zasada
autonomii proceduralnej. Poszczegdlne panstwa cztonkowskie UE posiada-
ja zatem prawo do samodzielnego ksztaltowania zaréwno organizacji,
ustroju, modelu, jak i uprawnien orzeczniczych sadéw administracyj-
nych (Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne
a prawo europejskie, Warszawa 2009, s. 24; A. Wrébel, Autonomia procedural-
na panstw cztonkowskich, zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony
sgdowej w prawie Unii Europejskiej, RPEiS 2005, Nr 1, s. 35). Wspomniane
Rekomendacje Rady Europy, cho¢ momentami bardzo szczegdlowe, ustalaja
jedynie okreslone standardy minimalne, ktére powinny spelnia¢ poszcze-
gblne systemy krajowe. Muszg one jednoczesnie przy tym spelnia¢ standard
proceduralny wynikajacy z art. 6 EKPCz i innych — wczesniej wspomnianych
—zobowiazan miedzynarodowych istniejacych w tym zakresie (M. Masternak-
-Kubiak, w: M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju, s. 13).
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Sadowa kontrola aktéw administracyjnych moze by¢ powierzona catko-
wicie niezaleznym sgdom szczegdlnym, jak uczyniono to aktualnie w Polsce,
lub oddana pod jurysdykcje sadownictwa powszechnego (co do zasady kraje
anglosaskie, a takze Norwegia, Islandia, Wegry i Malta).

Wystepuja réwniez systemy mieszane, ktére bazujg czesciowo na sa-
downictwie administracyjnym, podlegajacym nastepnie kontroli sadownictwa
powszechnego (Hiszpania, Dania). Odwrotnie jest np. w Czechach, gdzie
sprawy administracyjne w pierwszej instancji rozpatruja sady powszechne,
nad ktérymi nadzér judykacyjny sprawuje wyspecjalizowany sad administra-
cyjny — Nejvyssi Sprdvni Soud w Brnie (J. Baxa, Sqdownictwo administracyjne
w Czechach, ZNSA 2007, Nr 2, s. 157).

Istotne réznice wystepuja takze w zakresie instancyjnosci postepowania
przed sagdami administracyjnymi. Rekomendacja Rady Europy Nr 20 z 2004 r.
w sprawie sagdowej kontroli aktéw administracyjnych przewiduje wprowadze-
nie — co najmniej — dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego. Jeszcze
do konca 2013 r. sadownictwo administracyjne Austrii byto jednoinstancyjne.
Poza utworzonym w 1875 r. Trybunatem Administracyjnym funkcjonowaty
tam niezalezne senaty administracyjne (Unabhdngingen Verwaltungssenate —
UVS; ustawa z 1875 o Trybunale Administracyjnym RGBL 1876/36 weszta
w zycie 1.7.1876 r., zob. www.vwgh.gv.at). Nie mozna byto im jednak przy-
pisa¢ cech niezawistego sadu administracyjnego w rozumieniu austriackiej
Konstytucji i standardéw istniejacych w Europie. Senaty byty bowiem kolegial-
nymi organami administracji publicznej powotanymi do kontroli administracji
(art. 129 Konstytucji austriackiej). Gtléwnym powodem ich powotania byta
préba sprostania przez kraje zwigzkowe wymaganiom przewidzianych w art. 6
Konwencji EKPCz [K. Sobieralski, Z problematyki sagdownictwa administra-
cyjnego w Austrii, ZNSA 2006, Nr 1, s. 169; Z. Kmieciak, Model jurysdykcji
typu kasacyjnego (weryfikacyjnej), w: Polskie sgdownictwo administracyjne,
Warszawa 2006, s. 7]. Dopiero od 1.1.2014 r. wprowadzono w Austrii dwuin-
stancyjny system sadownictwa administracyjnego. Powotano sady pierwszej
instancji dla kazdego kraju (Verwaltungsgericht des Landes) oraz dwa federal-
ne sady administracyjne na poziomie federacji (tzw. model 9+2). Pierwszy
z nich to Federalny Sad Administracyjny (Verwaltungsgericht des Bundes), drugi
zas to Federalny Sad Finansowy (Verwaltungsgericht des Bundes fiir Finanzen).
Od orzeczen sadéw administracyjnych pierwszej instancji przystuguje zas re-
wizja do Trybunatu Administracyjnego w Wiedniu (Verwaltungsgerichtshof).
0Od 1.1.2014 r. mozemy zatem méwic o zaniku jednoinstancyjnego modelu
postepowania przed sadami administracyjnymi w Europie [A. Krawczyk,
Reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii, PiP 2013, Nr 4, s. 39;
zob. takze taz, Merytoryczne orzekanie przez sady administracyjne w Austrii
w Swietle zatozen reformy sadownictwa administracyjnego (Verwaltungsge-
richtbarkeits-Novele 2012 r.), w: Przysztos¢ sadownictwa administracyjnego
w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich, Biul. RPO 2012, Nr 75,
s.1371in.].
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W wiekszosci panstw europejskich — w tym takze od 1.1.2004 r. w Pol-
sce — przewidziano dwuinstancyjny system sagdownictwa administracyjnego.
W niektdrych krajach jednak sagdownictwo to przybiera strukture tréjinstan-
cyjna. Tak jest we Francji, w Niemczech oraz Szwecji (H. Izdebski, Sadow-
nictwo, s. 136).

Poza zagadnieniem instancyjnosci warto wspomniec o istnieniu sadéw
o wlasciwosci ogdlnej, ktére sprawujgq wymiar sprawiedliwosci we wszyst-
kich sprawach administracyjnych, jak ma to miejsce w Polsce, oraz o wy-
specjalizowanych sadach administracyjnych. Przyktadowo w Niemczech,
poza ogdlnym sadem administracyjnym, jakim jest Federalny Sqd Administra-
cyjny (BVerwG), funkcjonuje takze Trybunat Federacyjny (BGH), Federalny
Trybunal Finansowy (BFG), Federalny Sad Pracy (BAG) oraz Federalny Sad
Socjalny (BSG) (£. Baczyriski, R. Hauser, Niemieckie ogdlne sadownictwo ad-
ministracyjne, ZNSA 2006, Nr 4-5, s. 205; zob. takze na www.juradmin.eu).
We Wtoszech w ramach ogdlnego sgdownictwa administracyjnego dziatajg
regionalne trybunaty administracyjne (tribunali amministrativi regionali —
TAR) oraz Rada Stanu (Consiglio di Stato). Z kolei do wyspecjalizowanych
sagdéw administracyjnych (giudici specjali del contenzioso amministrativo) za-
licza sie: Trybunat Obrachunkowy (Corte dei Conti), trybunaty woéd publicz-
nych (I Tribunali delle acque publiche), kolegia polubowne (collegi arbitrali)
oraz komisje podatkowe (Commissioni Tributarie) (Z. Witkowski, Rada Stanu
Republiki Wloskiej, ZNSA 2005, Nr 2-3, s. 158; zob. takze www.juradmin.
eu). We Francji poza sgdami administracyjnymi wtasciwos$ci ogdlnej orze-
kajacymi pod nadzorem judykacyjnym Rady Stanu (Conseil d 'Etat) istnieje
Izba Obrachunkowa (Cour de Comptes) rozpatrujaca sprawy z zakresu pra-
widlowosci rachunkéw dotyczacych wydatkow panstwa, Sad Dyscypliny Bu-
dzetowej i Finansowej, Komisja Orzekajaca w sprawach os6b odmawiajacych
stuzby wojskowej z przyczyn religijnych oraz rada dziatajaca w zakresie edu-
kacji narodowej (H. Izdebski, Francuska Rada Stanu, ZNSA 2005, Nr 1, s. 137,
zob. takze www.juradmin.eu).

W ramach wspomnianych odmiennosci organizacyjnych w zakresie
struktury sgdownictwa administracyjnego istniejg dwa zasadnicze modele
orzekania w zakresie sadowej kontroli administracji. Sady administracyjne
moga wydawac orzeczenia o charakterze weryfikacyjnym (kasatoryjnym)
oraz orzeczenia o charakterze reformatoryjnym (merytorycznym), czyli
tzw. pelne orzekanie, ktére moze by¢ postrzegane — pod pewnymi wzgledami
—jako zatatwienie sprawy administracyjnej. Wystepuja réwniez takie systemy
prawne, ktére tacza w sobie elementy tozsame dla obu modeli. Nazywane sa
one czasem modelami hybrydowymi (Z. Kmieciak, Model, s. 2). W Niem-
czech, we Wloszech, w Polsce, Anglii, a takze na Cyprze, w Estonii, Grecji,
Irlandii, na Lotwie, w Portugalii i na Wegrzech wystepuje — co do zasady —
model orzecznictwa o charakterze kasatoryjnym. Prawo wydawania orzeczen
o charakterze reformatoryjnym (merytorycznym) — przynajmniej w pewnym
zakresie — posiadaja sady we Francji, a takze w Holandii, Szwecji, Szwajcarii,
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Rumunii i Austrii (A. Skoczylas, Modele uprawnien orzeczniczych sadéw ad-
ministracyjnych w Europie, ZNSA 2012, Nr 10, s. 28).

Jak wspomniano, w Polsce funkcjonuje kasatoryjny (weryfikacyjny)
model orzekania. Model ten przewiduje bierng ochrone adresata aktu ad-
ministracyjnego. Biernos¢ polega na tym, ze sad administracyjny posiada wy-
raznie ograniczone prawo do rozstrzygniecia merytorycznego sprawy co
do jej istoty (M. Kowalski, Prawo pomocy, s. 234-235). W ramach przyjetego
modelu orzekania rozgraniczeniu podlega zatem kontrola administracji pu-
blicznej (rozstrzyganie sprawy sadowoadministracyjnej) od wykonywania
administracji publicznej (zalatwiania sprawy administracyjnej). Sad ad-
ministracyjny nie ma — co do zasady — kompetencji do przejecia sprawy ad-
ministracyjnej, do jej konicowego zalatwienia i rozstrzygniecia co do istoty.
Rola sadu orzekajacego w granicach sprawy i na podstawie ustalonego
przez organ administracji stanu faktycznego jest przeprowadzenie kon-
troli i oceny dzialania organu z punktu widzenia zgodnosci z prawem.
Przedmiotem postepowania przed sadem administracyjnym nie jest sprawa
administracyjna jako taka, lecz zbadanie zgodnosci z prawem zaskarzonego
aktu lub czynnosci (R. Hauser, Dziesieciolecie przeksztatcen ustrojowych,
s. 34). Sad oraz uczestnicy postepowania wykonujg w ramach tego postepowa-
nia szereg przewidzianych w przepisach procesowych czynno$ci majacych na
celu rozstrzygniecie sporu prawnego co do legalnosci konkretnego dziatania
(decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynnosci) lub tez bezczynnosci czy
przewleklego dziatania organéw wykonujacych funkcje z zakresu administracji
publicznej (B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie admini-
stracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012, s. 102).

Istotg sadowej kontroli administracji publicznej w ramach kasacyjnego
modelu orzekania jest rozstrzyganie sporu co do istnienia i tresci stosun-
ku administracyjno-prawnego. Rozstrzygniecie tego typu sporu przez sad
administracyjny sprowadza sie najczesciej do wypowiedzi: ,zaskarzony akt
(czynnosc) jest/nie jest zgodny z prawem” lub , stwierdza/nie stwierdza bez-
czynnosci organu lub przewleklosci postepowania”. Rezultatem rozstrzygnie-
cia sagdu administracyjnego jest zatem zachowanie statusu prawnego danego
aktu administracyjnego lub wyeliminowanie go z obrotu prawnego. Trescia
za$ samego rozstrzygniecia sadu nie jest — co do zasady — konkretyzacja normy
prawnej, lecz kontrola konkretyzacji dokonanej przez organ administracyj-
ny z punktu widzenia zgodnosci z prawem (R. Hauser, M. Masternak-Kubiak,
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, w: System
PrAdm, t. 2, s. 405, zob. tez wyr. NSA z 4.11.2013 r., I GSK 930/12, Legalis).

Na podstawie art. 145 PrPostSAdm wojewddzki sad administracyjny,
uwzgledniajgc skarge na decyzje lub postanowienie, uchyla decyzje lub po-
stanowienie w calosci albo w czesci, jezeli stwierdzi naruszenie prawa
materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy, lub jezeli stwierdzi
naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego, a takze gdy stwierdzi inne naruszenie przepisow po-
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stepowania, jezeli mogto ono miec istotny wplyw na wynik sprawy. Sad
administracyjny jest takze uprawniony do stwierdzenia niewaznosci decyzji
lub postanowienia w calosci lub w czesci, jezeli zachodza przyczyny okre-
$lone w art. 156 KPA lub w innych przepisach. Sad moze réwniez stwierdzié
wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli zachodza
przyczyny okreslone w KPA lub w innych przepisach. Ustawa procesowa prze-
widuje zatem model kasatoryjny, nie dajac sagdowi — co do zasady — mozliwo-
$ci wydawania orzeczen o charakterze reformatoryjnym. Po wyeliminowaniu
z obrotu prawnego, na skutek prawomocnego wyroku sagdu administracyjnego,
sprawa wraca do organu administracji, ktéry co prawda jest zwigzany trescig
wskazan zawartych w uzasadnieniu orzeczenia, jednak sam przeprowadza po-
nownie postepowanie i wydaje merytoryczne orzeczenie w sprawie administra-
cyjnej. Zasada kasatoryjnego (weryfikacyjnego) modelu orzekania w ramach
polskiego modelu sadowej kontroli administracji nie ma jednak charakteru
absolutnego. Istnieja w tym zakresie $cisle okreslone odstepstwa [M. Kowal-
ski, Gwarancje procesu sagdowoadministracyjnego, w: M. Czuryk, M. Karpiuk
(red.), Kontrola dziatania oraz bezczynnosci administracji publicznej. Wybrane
zagadnienia, Lublin 2013, s. 89].

Stosownie do tredci art. 145a § 1-3 PrPostSAdm w przypadku, o ktérym
mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione okolicz-
nosciami sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie
decyzji lub postanowienia, wskazujgc sposéb zatatwienia sprawy lub jej roz-
strzygniecie, chyba Ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu (§ 1).
O wydaniu decyzji lub postanowienia, o ktérych mowa w § 1, wlasciwy organ
zawiadamia sad w terminie siedmiu dni od dnia ich wydania. W przypadku
niezawiadomienia sagdu moze on orzec o wymierzeniu organowi grzywny
w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6. Postanowienie moze by¢ wydane na
posiedzeniu niejawnym (§ 2). W przypadku niewydania decyzji lub postano-
wienia, o ktérych mowa w § 1, w okreslonym przez sad terminie strona moze
wniesc skarge, zadajac wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nie-
istnienie uprawnienia lub obowigzku. Saqd wyda orzeczenie w tym przedmio-
cie, jezeli pozwalaja na to okolicznosci sprawy. W wyniku rozpoznania skargi
sad stwierdza, czy niewydanie decyzji lub postanowienia miato miejsce z raza-
cym naruszeniem prawa, i moze ponadto z urzedu albo na wniosek strony wy-
mierzyc organowi grzywne w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub przyznad
od organu na rzecz skarzacego sume pieniezna do wysokosci potowy kwoty
okreslonej w art. 154 § 6 (§ 3).

Z kolei na podstawie art. 154 § 1 i 2 PrPostSAdm w razie niewykonania
wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie
postepowania strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego orga-
nu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy, moze wnie$¢ skarge w tym
przedmiocie, zadajac wymierzenia temu organowi grzywny. W takim przypad-
ku sad moze ponadto orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obo-
wiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych
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watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Jednoczesnie sad
stwierdza, czy bezczynnosé organu lub przewlekte prowadzenie postepowania
przez organ mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa. Orzeczenie wydane
w tym trybie zastepuje orzeczenie organu administracji i wprost ksztattuje sy-
tuacje prawna adresata tego orzeczenia (W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania
administracji publicznej w prawie o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi, Warszawa 2010, s. 279).

Zgodnie zas z art. 146 § 1 i 2 PrPostSAdm sad, uwzgledniajac skarge
na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, uchyla ten akt,
interpretacje, opinie zabezpieczajaca lub odmowe wydania opinii zabezpie-
czajacej albo stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci. Przepis art. 145 § 1 pkt 1
stosuje sie odpowiednio. W sprawach skarg na akt lub czynnos¢, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4, sad moze w wyroku uznac uprawnienie lub obowia-
zek wynikajace z przepiséw prawa. Tego rodzaju rozstrzygniecie réwniez ma
charakter zastepczy w stosunku do rozstrzygniecia organu (kwestie te szczego-
towo oméwiono w kolejnych rozdziatach dotyczacych zagadnien procesowych;
R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Kompetencyjne podstawy, w: System PrAdm,
t. 2,s.409).

Kolejnym uprawnieniem o charakterze reformatoryjnym jest orzekanie
przez sad administracyjny o niewaznosci decyzji lub postanowienia w catosci,
jezeli zachodza przyczyny okreslone w art. 156 KPA lub w innych przepisach.
Prowadzi to bowiem do ostatecznego zakonczenia sprawy administracyj-
nej. Nie stuzy ono jednak bezposrednio zatatwieniu sprawy poprzez orzeczenie
oistnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku okreslonego podmiotu,
lecz eliminacji z obrotu prawnego aktéw dotknietych najpowazniejszymi
wadami prawnymi. Pomimo to orzeczenie stwierdzajace niewazno$¢ decyzji
lub postanowienia takze stanowi zalatwienie przez sad administracyjny sprawy
administracyjnej, po takim orzeczeniu organ nie przeprowadza bowiem do-
datkowego postepowania administracyjnego w tym zakresie (A. Skoczylas,
Kwestia zasadnosci, s. 183). We wspomnianych sytuacjach sadom administra-
cyjnym przyznano prawo do zatatwiania spraw administracyjnych co do
istoty. Nalezy je jednak traktowac jako wyjatki potwierdzajace istnienie w za-
sadzie kasatoryjnego (weryfikacyjnego) modelu sadowej kontroli administra-
¢ji w polskim systemie prawnym, cho¢ wprowadzane w tym zakresie zmiany
$wiadcza o stopniowym poszerzaniu uprawnien reformatoryjnych w ramach
postepowania sadowoadministracyjnego (Z. Kmieciak, Rozwdj sadownictwa
administracyjnego w Europie — wspotczesne tendencje, w: Przysztos$é sadow-
nictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich,
Biul. RPO 2012, Nr 75, s. 33).

Jak wspominano, w Europie daje sie zaobserwowac generalng tendencje
do przesuwania uprawnien sagdu administracyjnego w kierunku zwiekszenia
kompetencji do orzekania merytorycznego. W nowelizacji polskiej ustawy
procesowej z 2015 r. — ZmPrPostSAdm 2015 uwzgledniono te tendencje, ak-
centujac przede wszystkim wplyw merytorycznego orzekania na zwiekszenie
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efektywnosci dziatania sagdownictwa administracyjnego w Polsce. Poszczegdl-
ne zmiany legislacyjne oméwiono w dalszej czesci rozdziatu, w tym miejscu
nalezy jedynie wspomniec, ze zmierzaja one w kierunku zwiekszenia za-
kresu merytorycznego orzekania przez sady administracyjne w ramach
wykonywanej kontroli dzialalnosci administracji publicznej. Na podsta-
wie dodanego do zmienianej ustawy art. 145a sagd moze zobowigzac organ
do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac
sposéb zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, jezeli jest to uzasadnione
okoliczno$ciami sprawy, a rozstrzygniecia nie pozostawiono uznaniu organu.
W przypadku niewydania decyzji lub postanowienia w okreslonym przez sad
terminie strona moze wnie$¢ skarge, zadajac wydania orzeczenia stwierdza-
jacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku (M. Kaminski,
Orzekanie merytoryczne sadéw administracyjnych. Uwagi na tle szwajcarskie-
g0, austriackiego i niemieckiego systemu prawnego, w: Przysztos¢ sadownic-
twa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich,
Biul. RPO 2012, Nr 75, s. 120 in.).

Wprowadzajac tego typu rozwigzania, zwracano jednoczesnie uwage, ze
zwiekszenie uprawnien sadu administracyjnego do wydawania orzeczen
reformatoryjnych w istocie nie narusza zasad konstytucyjnych, w szcze-
gblnosci zasady podzialu i réwnowagi wtadzy. Catkowita separacja wtadz
w ramach zasady ich tréjpodzialu wyrazonej w art. 10 Konstytucji RP nie jest
mozliwa, a odstepstwa na zasadzie Scisle okreslonych wyjatkéw sg dopusz-
czalne. W uzasadnieniu projektu tych zmian akcentowano, ze zwiekszenie
uprawnien reformatoryjnych sprowadza sie do rozstrzygania sporow
o naruszenie lub o realizacje praw podmiotowych jednostki. Sady admi-
nistracyjne, wydajac rozstrzygniecie w kontradyktoryjnym procesie, nie beda
zastepowatly wladzy wykonawczej w ksztalttowaniu i wykonywaniu polityki
administracyjnej, lecz w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwosci bedg
odgrywaty role gwaranta ochrony i realizacji praw oraz wolnosci jednost-
ki w obszarze wykonywania zadan administracji, zapewniajac tym samym
konstytucyjne prawo do rzeczywistego dochodzenia naruszonych praw na dro-
dze sadowej (Uzasadnienie projektu zmian w PrPostSAdm — Druk sejmowy VII
kadencji Nr 1633, s. 2).

Model orzekania kasatoryjnego sprzyja bardziej formalistycznemu po-
dejsciu do stosowania prawa. Koncepcja formalizmu prawniczego sprowadza
sie w istocie do rozumienia znaczenia tekstu prawnego przede wszystkim
dzieki jego wykladni jezykowej. Zapewnia to odczytanie znaczenia tresci
prawa (normy prawnej) zgodnej z wola ustawodawcy. Takie podejscie do
sagdowego procesu stosowania prawa instrumentalizuje czynnosci sedziego,
sprowadzajac go do wiernego wyraziciela zamiaru ustawodawcy. Zgodnie ze
wspodtczesnymi oczekiwaniami spotecznymi, a takze oczekiwaniami samego
srodowiska prawniczego, w szczegdlnosci sedziowskiego, model orzekania
oparty na sprowadzeniu roli sedziego do bycia ,,ustami ustawy” przemija.
Wspolczesnie role sedziego, jako reprezentanta wtadzy panstwowej, o silnych
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gwarancjach, postrzega sie inaczej. Istnieje tendencja do odchodzenia od
formalizmu i pozytywizmu prawniczego przez zwiekszenie aktywnosci
sedziéw w kierunku poszukiwania najlepszego rozstrzygniecia sporu
w kontekscie norm prawnych, ale tez innych wartosci. W ten sposéb wtadza
sedziego zwieksza sie i staje sie realna. Takie podejscie do roli sedziego wptywa
jednoczesnie na podniesienie znaczenia rangi i autorytetu sedziéw w sys-
temie wladzy panstwowej (P. Skuczynski, M. Zirk-Sadowski, Dwa wymiary
etyki zawodowej sedziow, Kwartalnik KRS 2012, Nr 3, s. 14-15).

Z rozszerzeniem uprawnien do orzekania reformatoryjnego przez se-
dziéw sadéw administracyjnych wigze sie wspotczesna tendencja w podejsciu
do sadowego stosowania prawa wywodzaca sie z systemu anglosaskiego, a co-
raz czesciej stosowana w ramach sadownictwa miedzynarodowego. Wprowa-
dzanie elementéw orzekania , pelnego” sprzyja stopniowemu odchodzeniu od
stricte formalistycznego modelu orzekania i przenikaniu elementéw tzw. ar-
gumentacyjnej metody orzekania, nastawionej na rozwiazanie konkretne-
go problemu prawnego. Jak wspomniano, czysto legalistyczne podejscie do
procesu sagdowego stosowania prawa podlega jednak coraz czestszej krytyce
w doktrynie, jak i w srodowisku samych sedziéw. Oczekiwania spoteczne,
a takze dazenia samego srodowiska sedzidéw zmierzaja w kierunku umocnie-
nia pozycji sedziego sadu administracyjnego. Proces ten nastepuje nie po-
przez wprowadzenie okreslonych zmian ustrojowych i organizacyjnych, ale
przede wszystkim poprzez zmiane sposobu myslenia o sadowym stosowa-
niu prawa. Trudno wymagac, aby sedziowie wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych narazali sie na uchylanie ich orzeczen z powodu odchodzenia od
czysto formalnego stosowania prawa. Przyktad ,,odwaznej” metody orzekania
powinien zatem i$¢ z gory, co w przypadku polskiego sgdownictwa administra-
cyjnego sprowadza sie do zwiekszenia elementéw metody argumentacyjnej
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego (M. Kowalski, Prawo
pomocy, s. 64).

Metoda orzekania nastawiona na rozwigzanie konkretnego zagadnienia
prawnego polega na uwzglednianiu szerszego kontekstu i konsekwencji
orzeczenia, a takze odwolywaniu sie do ogélnych zasad prawa, standar-
déw konstytucyjnych, wspdlnotowych i miedzynarodowych, jak réwniez
zasad ogodlnych danej gatezi prawa. Wiaze sie z zastosowaniem wielu ro-
dzajéw wyktadni prawa, ze szczeg6lnym uwzglednieniem wyktadni celowo-
$ciowej, a wiec odwotania sie do podstawowego celu danej regulacji prawne;.
W ramach metody argumentacyjnej sugeruje sie badanie zgodnosci zakre-
su zakazéw i nakazéw formutowanych przez dana norme w odniesieniu do
generalnego celu tych norm. Zwraca sie jednoczesnie uwage na koniecznosé
badania zmian znaczenia tekstu prawnego w czasie, w szczegdlnosci odno-
$nie do regulacji przyjetych w innych okoliczno$ciach politycznych, spotecz-
nych czy gospodarczych. Wéwczas przepis powinien podlegac interpretacji
z uwzglednieniem wspdtczesnych standardéw. Metodzie argumentacyjnej
sprzyja ustalanie znaczenia klauzul ogdlnych i poje¢ niedookreslonych
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poprzez odwotlanie sie do licznych (a nie jednorazowych) pogladéw doktryny
i orzecznictwa z uwzglednieniem wyktadni prokonstytucyjnej i prowspol-
notowej (M. Matczak, Summa iniuria, s. 216).

Takie podejscie do procesu stosowania prawa wydaje sie szczegdlnie istot-
ne w czasach znacznej specjalizacji w ramach konkretnych jego dziedzin. Przy-
jecie w wiekszym zakresie metody argumentacyjnej w orzecznictwie sadow
administracyjnych miatoby wptyw na bardziej pozytywny odbiér spoteczny.
Uzasadnienia orzeczen pisane w sposéb stricte formalistyczny nie zawsze
beda zrozumiale dla oséb bez wyksztalcenia prawniczego, a czasem na-
wet dla prawnikéw. W czasach powszechnego stosowania elektronicznych
systeméw informacji prawnej i baz orzecznictwa zdarza sie, ze napisanie uza-
sadnienia orzeczenia sprowadza sie niestety do skopiowania przepiséw i stoso-
wanego orzecznictwa bez odniesienia motywdw rozstrzygniecia do konkretnej
sytuacji faktycznej adresata tego orzeczenia. To z kolei moze by¢ negatywnie
ocenione z punktu widzenia standardéw kultury prawnej, autorytetu wymiaru
sprawiedliwosci, a w szczegdlnosci budowania zaufania do jego organéw. Uza-
sadnienie wyroku, pisane bardziej komunikatywnym i nastawionym na
argumentacje jezykiem, latwiej przekona adresata wyroku do stusznosci
rozstrzygniecia sadu. Wowczas nie tylko uzna on orzeczenie za ,sprawiedli-
we”, ale by¢é moze zrezygnuje réwniez z wnoszenia odwotania. Nawiazanie do
zasad stusznosci, sprawiedliwosci, doswiadczenia zyciowego czy tez wazenia
okreslonych wartosci prawem chronionych lepiej stuzy komunikowaniu sie
sadu z adresatem orzeczenia. Nie narusza to zasady podlegtosci sedziego li-
terze prawa, a lepiej stuzy komunikacji przez prawo w procesie jego sgdowej
wyktadni (E. Letowska, Przepis to za mato, potrzebna dobra praktyka, Kwar-
talnik KRS 2012, Nr 3, s. 33).

4. Rozwdj polskiego sadownictwa
administracyjnego

Poczatkow polskiego sadownictwa administracyjnego nalezy upatry-
wac w czasach demokracji szlacheckiej, chociaz przyjecie éwczesnych roz-
wigzan byto bardziej efektem dzialan politycznych niz przemyslanych zmian
prawno-ustrojowych. W 1613 r. sejmy walne powotaty niestate komisje kontro-
lujace Skarb Panstwa (tzw. Komisje Radomska). W 1717 r. komisje przeksztal-
cono w Trybunat Skarbowy posiadajacy uprawnienia w zakresie sadownictwa
skarbowego odnoszacego sie do dtuznikéw Skarbu Panstwa. Ze wzgledu na
przyznanie Trybunatowi Radomskiemu uprawnien do rozstrzygania w procesie
sadowym niektdérych spraw podatkowych i wojskowych to w nim upatruje sie
pierwowzoru polskiego sagdownictwa administracyjnego [A. Kubiak-Koztow-
ska, Ewolucja i ustréj sadownictwa administracyjnego w Polsce, w: Z. Kmieciak
(red.), Polskie sadownictwo administracyjne, Warszawa 2006, s. 29].

Uzasadnienie
wyroku
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W Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z 1807 r. przewidziano powola-
nie sadownictwa administracyjnego, a w kolejnych latach zalozenia te reali-
zowano z odwolaniem sie do wzoréw francuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat).

Z przerwami rozwigzanie to funkcjonowato w Krélestwie Polskim do
1867 r.

Po odrodzeniu panstwa polskiego w latach 1918-1922 zachowano roz-
wigzania funkcjonujgce w dawnych panstwach zaborczych. Na podstawie de-
kretu Naczelnika Panstwa z 8.2.1919 r. kompetencje austriackiego Trybunatu
Administracyjnego przekazano Sadowi Najwyzszemu, w ktérym utworzono
— skladajacy sie z sedzidéw tego Trybunatu — IV Senat do spraw publiczno-
prawnych, obejmujacy swoja jurysdykcja ziemie dawnego zaboru austriac-
kiego. Na ziemiach znajdujacych sie w dawnym zaborze pruskim utrzymano
sady administracyjne nizszej instancji, powierzajac kompetencje w zakresie
nadzoru judykacyjnego Senatowi Administracyjnemu Sadu Apelacyjnego
w Poznaniu. Z kolei na ziemiach dawnego zaboru rosyjskiego w niektérych
sprawach samorzadowych akty administracyjne mogty podlegac¢ kontroli sa-
déw powszechnych. Owczesénie istniaty zatem trzy niespdjne ze soba systemy
sagdowej kontroli administracji, a w zaborze rosyjskim kontrola ta miata je-
dynie marginalny charakter (J. Borkowski, Sadownictwo administracyjne na
ziemiach polskich, ZNSA 2006, Nr 1, s. 17).

W Konstytucji RP z 17.3.1921 r. przyjeto, ze do orzekania o legalno-
Sci aktéw administracyjnych w zakresie administracji zaréwno rzadowej, jak
isamorzadowej, osobna ustawa powota sagdownictwo administracyjne, oparte
W swej organizacji na wspéldziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskie-
go, z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele (art. 73 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 17.3.1921 r., Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.).
Regulacje odnoszgca sie do Trybunatu umieszczono przy tym w rozdziale III
dotyczacym wladzy wykonawczej. Zapowiedz konstytucyjna zostata czeSciowo
zrealizowana 22.8.1922 r. wraz z wejSciem w zycie ustawy o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (ustawa z 3.8.1922 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym, t.j. Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm.), ktéra w art. 1
przewidywata, ze do czasu ustanowienia sagdéw administracyjnych nizszego
stopnia z udziatem czynnika obywatelskiego Najwyzszy Trybunat Administra-
cyjny, jako jedyna instancja sadowa, rozpoznawac bedzie skargi na zarzadzenia
i orzeczenia wydane w ostatniej instancji przez administracyjne wtadze rza-
dowe lub samorzadowe, o ile ustawa ta prawa skargi nie wytacza. Najwyzszy
Trybunat Administracyjny rozpoczat swojq dziatalnos¢ 22.10.1922 r., obejmu-
jac zakresem swojej wlasciwoscig cate wczesne terytorium Polski (R. Hauser,
Sadownictwo administracyjne w przysztej konstytucji, RPEiS 1995, Nr 2, s. 58).
Dla wiekszosci ziem panstwa polskiego Trybunat stanowil jedyna instancje
sadownictwa administracyjnego. Tylko na terenach bytego zaboru pruskiego
i w autonomicznym wojewddztwie Slaskim istnialty wojewddzkie sady admi-
nistracyjne z siedzibami w Katowicach, Poznaniu i Toruniu. Sady te rozpatry-
waty odwotania od wyrokéw wydziatéw powiatowych lub miejskich, stosujac



