Przedmowa

Wyrokowanie (orzekanie co do istoty) stanowi najwazniejsza, kulminacyjng faze
kazdego postepowania sadowego. W polskim sadownictwie administracyjnym jest ono
logicznym, wynikowym nastgpstwem procesu rozpoznawania sprawy sagdowoadmini-
stracyjnej, a wiec badania pod katem legalnosci dzialan lub zaniechan organéw admi-
nistracji publicznej uwzglednionych w art. 3 § 2 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi!. Zadaniem sadu administracyjnego jest w tym wypadku
wyrugowanie z obrotu prawnego dziatania administracji niezgodnego z prawem badz
przymuszenie jej do realizacji nalozonych na nia zadan w przypadku bezprawnej bez-
czynnosci.

Ustawodawca niemiecki zdecydowat si¢ na uksztaltowanie zakresu kognicji sadow
w oparciu o klauzule generalna sporu publicznoprawnego o niekonstytucyjnym cha-
rakterze. Cho¢ sad réwniez bada zaskarzone dziatanie czy zaniechanie administracji
pod katem zgodnosci z prawem?, skarzacy w toku procesu (czy tez juz w samej skardze)
musi jednoczesnie wykazac¢, ze zaskarzony akt, czynnos¢ czy zaniechanie administra-
¢ji naruszyly jego prawa podmiotowe. Jednoczesnie jednak sad ten jest wladny, zeby
decydowac o ksztalcie stosunku administracyjnoprawnego pomiedzy organem a jed-
nostka, cho¢ same wyroki, tak jak w prawie polskim, co do zasady aktéw administracji
nie zastepuja.

Rzadzace wyzej opisanymi procesami wyrokowania zasady sg przede wszystkim
obiektem rozwazan nauki postgpowania cywilnego?. Doktryna prawa administracyj-
nego nie doczekala sie jeszcze ich monograficznego opracowania?, cho¢ poszczegolne
zasady, zaliczone w niniejszej publikacji do kategorii zasad wyrokowania ze wzgledu

1 Ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.).

2 Kroétko o rozumieniu pojecia legalnosci w niemieckiej literaturze zob. M. Kamiriski, Mecha-
nizm i granice weryfikacji sadowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich kon-
kretyzacja, ‘Warszawa 2016, s. 378 i n.

3 Zob. W. Siedlecki, Zasady wyrokowania w procesie cywilnym, Warszawa 1957, passim;
W. Siedlecki, Zasady orzekania oraz zasady zaskarzania orzeczen w postepowaniu cywilnym
w $wietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego, Warszawa 1982, passim; A. Géra-Blaszczykowska, Czyn-
nosci decyzyjne, w: T. Wisniewski (red.), Postgpowanie procesowe przed sadem pierwszej instan-
cji, cz. 2; T. Erecifiski (red.), System prawa procesowego cywilnego, Warszawa 2016, s. 602 i n.

4 Zob. M. Kaminski, Zasady orzekania co do istoty sprawy sadowoadministracyjnej, PPP 2015,
Nr 5, s. 16 i n.; J.P. Tarno, Postgpowanie rozpoznawcze i zasady orzekania przez sqdy administra-
cyjne, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Sadowa kontrola administracji publicznej,
System prawa administracyjnego, t. 10, Warszawa 2016, s. 337 i n.
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na zasadnicze znaczenie dla calego postepowania, stanowia przedmiot zainteresowania
ze strony przedstawicieli nauki (nie wyprzedzajac rozwazan, mozna wskaza¢ tu np. za-
sade zwiazania granicami sprawy).

Niniejsza monografia stanowi prob¢ wyodrebnienia i zestawienia zasad prawa
wplywajacych na proces wyrokowania w polskich oraz niemieckich sadach administra-
cyjnych. Warto juz w tym miejscu zaznaczy¢, ze taka synteza cechuje si¢ duzg intuicyj-
noscia ze wzgledu na bardzo nieostre, wrecz ocenne kryteria wyrézniania zasad wyro-
kowania sposréd wszystkich zasad postepowania.

Poniewaz za$ opisanie zasad wplywajacych bezposrednio na proces orzekania co do
meritum sprawy (sporu publicznoprawnego), wywodzacych sie zaréwno z ustaw zwy-
ktych, jak i ustawy zasadniczej, ze wzgledu na ramy objetosciowe oraz ilos¢ mozliwych
do poruszenia zagadnien zdaje si¢ zbyt szerokim polem badawczym, ograniczono si¢ tu
jedynie do wyrdznienia zasad wyrokowania zawartych w ustawach procesowych: pol-
skim Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz niemieckiej usta-
wie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung)®.
W kwestii zasad konstytucyjnych, majacych zasadnicze znaczenie dla fazy wyrokowa-
nia, pozostaje zatem odesta¢ do stosownej w tym zakresie literaturys.

Ponadto, ze wzgledu na fakt, ze kontrola sadowoadministracyjng zaréwno w Polsce,
jak i w Niemczech zostala objeta bardzo szeroka gama dzialan administracji (a takze
zaniechanie), konieczne w ramach prowadzonych rozwazan okazalo si¢ zawezenie ana-
lizowanego obszaru do aktéw indywidualnych administracji, naktadajacych obowiazki
badz przyznajacych uprawnienia. W niniejszym opracowaniu jedynie w kilku kwestiach
odniesiono si¢ do kontroli aktéw prawa miejscowego, aktéw nadzoru czy bezczynno-
$ci administracji, przede wszystkim w przypadku przedstawienia podzialéw upraw-
nien orzeczniczych sadéw administracyjnych w obu krajach. Zabieg ten jest zasadny
ze wzgledu na koniecznos$¢ pelnego zobrazowania kompetencji orzeczniczych sadéow
przed przystapieniem do omawiania poszczegélnych ksztaltujacych je zasad prawa.
W publikacji pominigto takze kwestie dotyczace orzekania o niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia czy wyrokowania po wznowieniu postgpowania sadowego.

5 Verwaltungsgerichtsordnung (ustawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnym)
z 21.1.1960 r., w wersji z 19.3.1991 r., BGBL I S. 686 ze zm. Nazwa ustawy moze by¢ ttumaczona
na jezyk polski takze na kilka innych sposobéw, jak m.in. Kodeks Sadownictwa Administracyj-
nego, Ordynacja Saqdéw Administracyjnych, czy bardzo dostownie — Porzadek Sadéw Admini-
stracyjnych; dalej jako VwGO. Na poziomie krajéow zwiazkowych ustawa ta i ewentualne odstep-
stwa na poziomie landéw sg wprowadzane tzw. ustawami wprowadzajacymi VwWGO: Gesetz zur
Ausfiihrung Verwaltungsgerichtsordnung (AGVwGO).

6 Zob. m.in. P. Wiliriski, P. Karlik, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz.
Art. 87-243, .1, Warszawa 2016, s. 1012 i n; L. Garlicki, Art. 178, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005.
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Glownym celem niniejszej monografii jest zestawienie ze sobg regul okreslajacych
i determinujacych mechanizm oraz przebieg czynnosci wyrokowania w ww. systemach
prawnych?, a co z tym zwiazane - oprdcz ich usystematyzowania i wyczerpujacej eg-
zegezy, przede wszystkim takze przyblizenie niemieckich konstrukeji wystepujacych
w procedurze sadowoadministracyjnej odnosnie do tego aspektu dziatalnosci sadow
administracyjnych. Wydaje si¢, ze polska literatura wcigz nie poswigca wystarczajacej
uwagi zagadnieniom zwigzanym z instytucjami prawa administracyjnego naszego za-
chodniego sasiada.

Réznice w podstawowych zalozeniach obydwu porzadkéw prawnych® w zakresie
odnoszacym sie do sadownictwa administracyjnego, wptywajace takze na proces orze-
kania co do istoty, pozwalajg na pokazanie duzego zakresu mozliwosci pozostajacych
w dyspozycji ustawodawcodw krajowych co do sposobu uregulowania kwestii podejmo-
wania rozstrzygniecia w sadach administracyjnych.

Prawnoporéwnawczy charakter pracy pozwolit jednoczesnie na postawienie kilku
pomniejszych tez badawczych, ktérych opracowanie wiaze sie z analiza poszczegolnych
zasad wyrokowania - przytoczono je nizej wraz z opisem poszczegolnych rozdzialow
pracy.

Monografia zostala podzielona na sze$¢ rozdziatéw. Dwa pierwsze, dotyczace ko-
lejno samej czynnosci orzekania co do istoty oraz zasad wyrokowania, stanowig ko-
nieczne wprowadzenie do dalszych rozwazan.

W rozdziale pierwszym oprocz krotkiej charakterystyki czynnoéci wyrokowania
oraz jej materialnego efektu w postaci samego wyroku skomentowano takze uregu-
lowania dotyczace innych form orzeczen rozstrzygajacych co do istoty spor publicz-
noprawny charakterystycznych dla niemieckiego postepowania sadowoadministracyj-
nego.

Rozdzial drugi przybliza przyjete przez autorke rozumienie pojecia zasad wyroko-
wania. Zostaly tu przedstawione takze propozycje ich réznorodnej klasyfikacji.

Rozdzial trzeci zostal poswigcony modelom orzekania wystepujacym w polskim
i niemieckim sagdownictwie administracyjnym. Stanowi on zarazem glos w coraz zyw-
szej dyskusji na temat wprowadzenia w ww. sadach mozliwoéci orzekania reforma-
cyjnego, co moze prowadzi¢ do umniejszenia roli, jakg dotychczas pelnito sadownic-
two kasacyjne (a nawet do jego wyparcia). W rozdziale tym wyjatkowo odniesiono sig
takze pokrdtce do uregulowan austriackich. Zabieg taki byt potrzebny, po pierwsze,
ze wzgledu na oparcie si¢ przez polskiego ustawodawce na wzorcach austriackich przy
tworzeniu praktycznie wszystkich ustaw dotyczacych sadownictwa administracyjnego
na ziemiach polskich od czasu I wojny $wiatowej. Po drugie zas, ze wzgledu na fakt, ze

7 Autorka monografii pragnie podkresli¢, ze uzywa termindw ,,system prawny” i ,,porzadek
prawny” zamiennie, traktujac je jako synonimy, cho¢ zdaje sobie sprawe z ich réznych interpre-
tacji wystepujacych w literaturze; zob. W. Lang, System prawa i porzadek prawny, w: O. Bogucki,
S. Czepita (red.), System prawny a porzadek prawny, Szczecin 2008, s. 13.

8 Tamze.
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od 1.1.2014 r. Austria zdecydowala si¢ na wprowadzenie do sadéw administracyjnych
szeroko zakrojonych kompetencji do orzekania reformacyjnego, przy jednoczesnej cal-
kowitej reorganizacji tegoz sadownictwa?.

Uprzedzajac jednocze$nie ponizsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze zasada odno-
szaca sie do jednego badz drugiego modelu zostala w niniejszym opracowaniu uznana
za tzw. zasade naczelna, wyznaczajaca ramy i stanowiaca podstawe nie tylko samej czyn-
nosci wyrokowania, ale wrecz catego postepowania. Wyczerpujaca analiza tego zagad-
nienia postuzyla do odpowiedzi na kilka pytan stanowiacych jedne z pomniejszych tez
pracy. Po pierwsze, starano si¢ wykaza¢, ze zasadnicze znaczenie w dyskursie na temat
wyzszo$ci jednego z modeli sadownictwa administracyjnego nad drugim ma podejscie
doktryny do kwestii zasady podziatu wladzy. Juz w tym miejscu mozna zdradzi¢, ze
zapatrywania austriackiej oraz niemieckiej nauki znaczaco odbiegaja w tym zakresie od
przewazajacego w polskiej doktrynie stanowiska. Po drugie, co moze okazac si¢ zagad-
nieniem bardzo kontrowersyjnym, w oparciu o rozwazania prawnoporéwnawcze au-
torka starata si¢ dowies¢, ze w przeciwienstwie do rozwiazan przyjetych przez naszych
zachodnich sasiadow, dalsze rozwijanie orzecznictwa reformacyjnego w Polsce, przy
panujacej obecnie kulturze i $wiadomosci prawnej nie wydaje si¢ rozwiazaniem traf-
nym. Jesliby jednak ustawodawca zdecydowal sie na podjecie tak $mialego kroku, wy-
magaloby to catkowitej reorganizacji systemu sadownictwa administracyjnego w na-
szym kraju, polaczonego ze zmiang Konstytucji RP.

Ponadto starano sie wykaza¢, ze uznanie ww. zasad za naczelne jest podyktowane
tym, ze ksztalt nadany przez ustawodawce wigkszosci z pozostatych tzw. merytorycz-
nych zasad wyrokowania zalezy wiasnie od przyjetych modeli orzekania, z ktérych je-
den stuzy bardziej ochronie obiektywnego porzadku prawnego, drugi za$ — ochronie
praw podmiotowych jednostki przez sady administracyjne.

W rozdziale trzecim dokonano takze proby uporzadkowania i klasyfikacji poszcze-
golnych uprawnien orzeczniczych sadéw administracyjnych w oparciu o siatke poje-
ciowa przyjeta w niemieckiej i austriackiej literaturze.

Rozdzial czwarty zostat poswiecony zasadom ksztaltujacym tzw. granice wyroko-
wania, ktdre stanowig przedmiotowe ramy wyznaczajace sedziom zakres, w obrebie
ktdrego zostali upowaznieni przez ustawodawce do badania danej sprawy sadowoad-
ministracyjnej czy rozstrzygania sporu publicznoprawnego. Poruszanymi problemami
sg tu kwestie uregulowania przez ustawodawce wpltywu woli skarzacego na sam proces
wyrokowania, przez ustalenie czy i ewentualnie w jakim aspekcie skarga moze wiazac
sedziow rozpatrujacych dang sprawe, a takze zbadanie mozliwosci decydowania przez
sedziow o losie innych aktéw anizeli zaskarzony w skardze, pozostajacych z nim jed-
nak w $cistym zwiazku. Odregbny podrozdzial przeznaczono na oméwienie zasady za-
kazu reformationis in peius, budzacej w polskim postepowaniu sadowoadministracyj-

9 Zob. m.in. A. Krawczyk, Reforma sadownictwa administracyjnego w Austrii, PiP 2013, z. 4,
s. 31 in; taz, Austria, w: E. Wéjcicka (red.), Sadowa kontrola administracji publicznej w Europie,
Warszawa 2017, s. 71 in.
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nym wiele watpliwosci. Starano sie jednoczesnie wykazaé, ze w polskim modelu sadow-
nictwa administracyjnego jej stosowanie jest wielce problematyczne.

W rozdziale tym, w ktérym nastapila préba omoéwienia (rozwiania) pojedynczych
niejasnosci rodzacych si¢ na tle opisanych powyzej zasad, zwrécono uwage na sposéb
rozwiazania poszczegdlnych zagadnienn w obu omawianych systemach prawnych. Dla
przykladu mozna poda¢ tu kwestie rozstrzygania w ramach toczacego sie postgpowa-
nia o tzw. postanowieniach uzgodnieniowych poprzedzajacych wydanie decyzji admi-
nistracyjnej w polskim postepowaniu oraz o odpowiadajacej tej instytucji koncepcji
aktoéw wielostopniowych (mehrstufige Verwaltungsakte) w procedurze niemieckiej.

W rozdziale pigtym skupiono sie na zasadach dotyczacych czasu (tzw. zasadach
temporalnych) oraz podstaw orzekania. Obejmuja one problematyke zwiagzana z usta-
laniem stanu faktycznego oraz prawnego, na podstawie ktérych nastepuje podjecie
przez sad rozstrzygnigcia w danej sprawie. Mozliwe sa tu dwa rozwigzania, zalezne,
co do zasady, od przyjetego przez ustawodawce jednego z modeli wyrokowania: sad
moze zosta¢ zobligowany w ustawie do orzekania na podstawie stanu faktycznego oraz
prawnego zaistnialych w dacie wydania aktu przez organ administracji badz tez bedzie
wladny do samoistnego ustalenia stanu faktycznego i tym samym orzekania w oparciu
o stan prawny wystepujacy w chwili wyrokowania. Druga z przedstawionych opcji od-
powiada koncepcji orzekania reformacyjnego, wymusza jednoczeénie na ustawodawcy
wyposazenie sadu administracyjnego w mozliwo$¢ przeprowadzenia pelnego postepo-
wania dowodowego. Prawnoporéwnawczy charakter opracowania pozwolil na przy-
blizenie obydwu rozwiazan oraz opisanie rodzacych sie na tym tle komplikacji.

W ostatnim rozdziale analizie poddano tzw. zasady proceduralne odnoszace si¢
do ,.technicznej” natury mechanizmu wydawania orzeczen co do istoty. Sa to zasady
rzadzace wyrokowaniem, ujmowanym jako czynnos$¢ dynamiczna. Opisano w nim za-
tem m.in. reguty dotyczace ustalania skladu orzekajacego, ogloszenia i uzasadnienia
wyroku, jego doreczenia czy tez rektyfikacji. Zestawienie zasad przyjetych w polskim
postepowaniu sadowoadministracyjnym z rozwigzaniami zastosowanymi w tej materii
w ustawodawstwie niemieckim pozwala na zobrazowanie istotnych réznic, ktére moga
zarysowac si¢ takze na tle tej kategorii zasad. Wbrew pozorom wybor jednej z dwoch
czasem wrecz przeciwstawnych koncepcji wlasnie w tej materii moze wpltywaé w o wiele
wigkszym stopniu na poczucie sprawiedliwosci i kwestie budowania zaufania do orga-
néw wymiaru sprawiedliwo$ci anizeli wszystkie opisane w poprzedzajacych rozdziatach
tzw. zasady merytoryczne. Kolegialnos¢ skladu orzekajacego, udzial w nim czynnika
spolecznego, uksztaltowanie samej narady i glosowania nad wyrokiem czy wreszcie zo-
bowiazanie do uzasadniania z urzedu wszystkich badz tylko niektérych orzeczen bez-
sprzecznie ksztaltuja obraz sadownictwa w oczach jednostek czestokro¢ nawet w wigk-
szym stopniu anizeli niezrozumiate dla wielu zasady dotyczace granic czy modelu wy-
rokowania. Z tego wzgledu zwroécenie uwagi na rozwigzania zawarte w ustawodawstwie
innych krajow wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnionym zabiegiem.
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Osiagnigcie w monografii wskazanych powyzej celow byto mozliwe jedynie przy
zastosowaniu kilku uzupelniajacych sie metod znanych polskiej oraz niemieckiej me-
todologii nauk prawnych!o.

Gléwng metoda stosowana w pracy jest oczywiscie metoda prawnoporéwnawcza
(komparatystyczna), ktéra — jak zauwazyl J.S. Langrod - ma doprowadzi¢ do stwier-
dzenia réznic i podobienstw, jakie wydobywa poréwnanie. Wyzej wymieniony autor,
w §lad za wybitnym niemieckim teoretykiem prawa R. von Iheringiem, widzial w niej
metode prawnicza przyszioscill. Atrakcyjnosé tej metody prowadzenia badan, pozwa-
lajacej na uchwycenie pefni i uniwersalizmu okreslonych zjawisk czy instytucji praw-
nych'?, byla czynnikiem przewazajacym w doborze tematu prowadzonych badan.

Zastosowanie tej metody jest mozliwe jedynie dzieki jednoczesnemu uzyciu metody
formalno-dogmatycznej oraz analizy krytycznej. Pierwsza z nich postuzyta normatyw-
nemu zrekonstruowaniu aktualnego ksztaltu opisywanych w niniejszym opracowaniu
zasad. Poniewaz jednak sama analiza tekstow prawnych nie zawsze okazywata sie wy-
starczajaca dla zobrazowania roznic i podobienstw miedzy poréwnywanymi systemami
prawnymi, poza stosowaniem przyjetych w prawoznawstwie metod wyktadni (jezyko-
wej, systemowej, celowosciowej i funkcjonalnej) konieczne okazalo sie czesto sieganie
do drugiej z wymienionych na poczatku akapitu metod. Analiza krytyczna umozliwila
szczegOtowe odniesienie sie do pogladéw wyrazanych zaréwno w polskiej, jak i nie-
mieckiej literaturze z obszaru szeroko pojmowanego prawa administracyjnego, oczy-
wiscie ze szczegolnym uwzglednieniem doktryny z zakresu procesualistyki sadowoad-
ministracyjnej. Parokrotnie, w zwiazku z reformami postegpowania sadowoadministra-
cyjnego, wystapila potrzeba siegniecia do materialow legislacyjnych (gtéwnie w postaci
uzasadnien projektéw ustaw oraz wydawanych w tych kwestiach opinii prawnych).
Niewatpliwie waznym aspektem prowadzonych rozwazan bylo takze przytoczenie sto-
sownych pogladéw judykatury zawartych w orzeczeniach sadéw administracyjnych,
Trybunalu Konstytucyjnego czy sadéw powszechnych potwierdzajacych zdanie autorki
czy wigkszo$ci doktryny badz stajacych sie przyczynkiem do uwag polemicznych.

W niektérych miejscach pracy uznano na potrzebne postuzenie si¢ takze metoda
historyczna dla zobrazowania ewolucji pewnych mechanizméw prawnych ksztattuja-
cych okreslone instytucje dotyczace zasad wyrokowania zaréwno w polskim, jak i nie-
mieckim systemie sadownictwa administracyjnego.

Monografia uwzglednia stan prawny na 1.5.2018 r.

Katowice, 22.5.2018 r. Weronika Szafratiska

10 Zob. Z. Ziembitiski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, passim;
H.-]. Bartels, Methode und Gegenstand intersystemarer Rechtsvergleichung, Tiibingen 1982,
s.67in.

11 J.S. Langrod, Kilka uwag metodologicznych o poréwnywaniu w nauce prawa, Studia et Do-
cumenta 1959, Nr 12, s. 10.

12 Zob. tamze.
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