
		
			
				[image: Okladka%2001.jpg]

			

			
				
					[image: 1.pdf]
				

			

			
				BIULETYN RPO – Materiały nr 75

				Przyszłość sądownictwa administracyjnego w Polsce

				z uwzględnieniem tendencji europejskich

				

				Redaktor Naczelny:

				Stanisław Trociuk

				

				Opracowanie redakcyjne: 

				Agnieszka Krawczyk

				

				Redakcja naukowa: 

				Irena Lipowicz, Zbigniew Kmieciak

				

				Autorzy: 

				Barbara Adamiak, Małgorzata Jaśkowska, Marcin Kamiński, Zbigniew Kmieciak, Hanna Knysiak-Molczyk, Agnieszka Krawczyk, Marta Romańska, Robert Sawuła, Robert Siuciński, Andrzej Skoczylas, Jerzy Supernat, Krystian Ziemski. 

				

				Wydawca:

				Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

				al. Solidarności 77, 00-090 Warszawa

				www.rpo.gov.pl 

				Infolinia Obywatelska 800 676 676 

				

				© Copyright by Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

				Warszawa 2012

				

				Skrót do cytowania:

				Biuletyn RPO-Mat.

				nr 75

				

				ISSN 0860-8334

				

				Oddano do składu w grudniu 2012 r.

				Podpisano do druku w grudniu 2012 r.

				Nakład: 500 egz.

				

				Projekt okładki: 

				Grażyna Dziubińska

				

				Opracowanie DTP, korekta, druk i oprawa:  

				Agencja Reklamowo-Wydawnicza A. Grzegorczyk, www.grzeg.com.pl

				

				

				

				

				

			

		

	
		
			
				Dr hab. Irena Lipowicz, prof. UKSW

				Wstęp

				Niniejsze opracowanie stanowi dorobek seminarium pt. „Przyszłość sądownictwa administracyjnego w Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich”, które odbyło się w dniach 13-16 maja 2012 roku w Wiśle-Czarnem. Współinicjatorem i patronatem honorowym tej inicjatywy był Rzecznika Praw Obywatelskich.

				

				Drodzy Państwo,

				przede wszystkim chciałam podziękować Katedrze Postępowania Administracyjnego Porównawczego Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego za wysiłek włożony w organizację seminarium i podjęcie idei cyklicznych spotkań dotyczących kluczowych problemów, z jakimi mierzy się prawo administracyjne.

				Sprawne funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego jest obowiązkiem państwa wobec jego obywateli zagwarantowanym w art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jak powszechnie wiadomo, przepis ten zapewnia rozpatrzenie sprawy przez niezależny i niezawisły sąd w sposób wszechstronny, sprawiedliwy, bezstronny, jawny i bez nieuzasadnionej zwłoki. Administracja publiczna, której podstawowym zadaniem jest realizacja dobra wspólnego, musi być w podejmowanych działaniach na szczeblu krajowym i europejskim odpowiedzialna oraz praworządna. Pojęcia te zaś wskazują na konieczność jej efektywnej kontroli.

				Dobra kontrola administracji to taka, która jest ugruntowana w wartościach konstytucyjnych – sprawna, efektywna, przejrzysta, budząca zaufanie obywateli i pełniąca wobec nich rolę służebną. Sądownictwo administracyjne jest trwałym filarem państwa, jego tradycja sięga w polskiej rzeczywistości ustrojowej 1921 roku, powstanie zaś stanowiło wyraz budowy państwa prawnego. Jego celem podstawowym jest ochrona praw jednostki.

				Z prezentowanych na seminarium referatów i opinii wyłania się obraz sądowej kontroli administracji, która musi zmierzyć się z wieloma wyzwaniami. Systematycznie wzrasta liczba skarg wpływających do sądów. Potrzebny jest również coraz większy nacisk na egzekucję wyroków, terminowość prowadzonych postępowań i ujednolicanie rozbieżności w orzecznictwie. Przedstawione zagadnienia to zaledwie kilka z całej gamy zjawisk, które wymagają szybkiej reakcji.

				Nie ulega wątpliwości, że orzecznictwo sądów administracyjnych w Polsce stoi na najwyższym poziomie – stosuje prokonstytucyjną wykładnię ustaw oraz prawo europejskie i międzynarodowe w celu jak najlepszego wyjaśnienia sprawy. Absolutnie konieczne jest jednak sprawne funkcjonowanie samych sądów i efektywność dokonywanej kontroli administracji publicznej.

				Prezentowane opracowanie jest zbiorem artykułów znakomitych autorów – przedstawicieli nauki i praktyków polskiego prawa administracyjnego. Stanowi próbę odpowiedzi na zarysowaną wyżej problematykę i wyraz troski o przyszły kształt kontroli sądowo-administracyjnej w Polsce. Zawiera rozważania nad propozycjami zmian i reform zmierzających do poprawy bieżącej sytuacji. Przedstawia również praktykę innych państw w tym obszarze. Jego adresatem są nie tylko zainteresowani tematem przedstawiciele doktryny, ale przede wszystkim prawodawcy oraz praktycy – reprezentanci administracji publicznej i sądów. 

				Chciałabym serdecznie podziękować wszystkim autorom niniejszego opracowania i tym, którzy przyczynili się do jego powstania. Wierzę, że pozycja ta w jak największym stopniu przyczyni się do bardziej efektywnego funkcjonowania sądownictwa administracyjnego w Polsce i zainicjuje szerszą dyskusję o potrzebie zmian. 

			

		

	
		
			
				Dr hab. Andrzej Skoczylas, prof. UAM

				Stan i obecne problemy sądownictwa administracyjnego w Polsce (wybrane zagadnienia)

				Z uwagi na artykułowy charakter niniejszego opracowania możliwe jest zaprezentowanie jedynie wybranych zagadnień dotyczących kondycji polskiego sądownictwa administracyjnego w Polsce. Wydaje się, że przede wszystkim należy zwrócić uwagę na kwestie sprawności postępowania i wielkości wpływu do sądów administracyjnych. Z publikowanych corocznie „Informacji o działalności sądów administracyjnych” wynika, że w 2011 r. do wojewódzkich sądów administracyjnych wpłynęło prawie 70 tysięcy skarg (69.851 w tym 66.020 skarg na akty i czynności oraz 3831 skarg na bezczynność organów). W porównaniu do 2010 r. wpływ skarg zwiększył się o 2,58% (2021 spraw)1. Łącznie w 2011 r. wojewódzkie sądy administracyjne załatwiły 69.281 skarg, co stanowi 99,18% wpływu skarg oraz 76,03% ogółu skarg do rozpatrzenia (należy bowiem pamiętać, że z poprzedniego okresu pozostało do rozpatrzenia 21.267 spraw). Jeżeli porównamy ten wskaźnik poprzednimi latami (z rokiem 2009 oraz 2010), to okazuje się, że utrzymuje się on na zbliżonym poziomie2.

				Z danych statystycznych wynika również, że nie tylko liczba skarg wpływających do wojewódzkich sądów administracyjnych systematycznie wzrasta, ale dotyczy to również skarg kasacyjnych wpływających do NSA. W roku 2011 do NSA wpłynęło bowiem 16.007 skarg kasacyjnych3, czyli prawie 3 tys. więcej niż w roku 2010 (13.130)4. Do tego należy dodać obciążenie NSA związane z rozpatrywaniem zażaleń na postanowienia WSA i zarządzenia przewodniczącego (w 2011 r. wniesiono 4799 tych środków odwoławczych) oraz innych spraw (np. skarg na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postępowaniu sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki – jednak w 2011 rozpoznano jedynie 140 takich spraw)5.

				Wydaje się, że w kontekście wzrastającego wpływu do sądów administracyjnych warto zwrócić uwagę na kwestię szybkości i efektywności postępowania, rozpatrywaną z punktu widzenia uzyskania finalnego rozstrzygnięcia w sprawie. Ponadto należy zastanowić się na możliwością optymalizacji unormowań dotyczących skargi kasacyjnej oraz czynnikami, które przyczyniają się do coraz to śmielszego korzystania z tego środka odwoławczego. 

				Odnosząc się do pierwszego z wymienionych problemów powinno się zauważyć, że Polsce jako zasadę przyjęto system, w którym kontrola dokonywana przez sądy administracyjne jest następcza w sprawach, które musiały być uprzednio rozpatrzone przez organy administracyjne, co najmniej w dwóch instancjach (wyjątek dotyczy jedynie np. decyzji wydawanych w pierwszej instancji przez organy o statusie ministra lub samorządowe kolegium odwoławcze, nad którymi nie ma już organu wyższego stopnia w administracyjnym toku instancji). Powoduje to, że zasadniczo sprawa administracyjna po przejściu przez dwie instancje w postępowaniu administracyjnym może następnie przejść drogę dwóch instancji sądowych6. 

				W związku z tym zwraca się uwagę na niską efektywność przyjętego w Polsce i w wielu innych państwach europejskich kasacyjnego modelu orzekania w sądach administracyjnych – polegającego na możliwości uchylenia zaskarżonego rozstrzygnięcia organu oraz zobowiązaniu go rozstrzygnięcia sprawy z uwzględnieniem wyroku sądu. Zgodnie z tradycjami polskiego sądownictwa administracyjnego sąd jedynie kontroluje działalność administracji publicznej, nie przyznano mu bowiem kompetencji do przejęcia wykonywania administracji publicznej7. 

				Podkreśla się, że ustawodawca nie wyposażył sądów administracyjnych w odpowiednio skuteczne instrumenty, w tym sankcje, które można zastosować, gdy organ zignoruje opinie wyrażone w rozstrzygnięciu sądu i albo w ogóle nie podejmie żadnego rozstrzygnięcia, albo ponownie wyda decyzję w swej istocie identyczną z uchyloną uprzednio przez sąd8. 

				Diagnozę tą zdają się obecnie potwierdzać przykłady z orzecznictwa sądów administracyjnych9. Zaznacza się, że „przez niewykonanie wyroku należy rozumieć zarówno pozostawanie w bezczynności w podjęciu lub kontynuacji postępowania administracyjnego mającego na celu zakończenie sprawy decyzją administracyjną lub w innej formie przewidzianej prawem, jak również przewlekłe prowadzenie sprawy10. Mimo, że tego typu spraw jest stosunkowo niewiele (w 2011 r. było ich 309; w 2010 r. – 301; w 2009 r. – 258; w 2008 r. – 234; w 2007 r. – 279)11, to ich ilość systematycznie wzrasta. Jednak w 2011 r. wysokość grzywien nakładanych w tym trybie wahała się jedynie w granicach od 15.000 do 50 zł, co nie zawsze wydaje się kwotą adekwatną do stopnia zawinienia organu12. W najbardziej bulwersujących sytuacjach sądy wskazały na rażące naruszenie prawa przez organ, np. poprzez niepodjęcie jakiekolwiek czynności zmierzającej do załatwienia sprawy, albo załatwienie jej po upływie ponad 6 lat po uprawomocnieniu się wyroku sądu. W omawianej sprawie organowi nadzoru budowlanego za niewykonanie wyroku WSA w Łodzi z 24 stycznia 2005 r., sygn. akt II SA/Łd 967/03 wymierzono grzywnę w wysokości 15 000 zł13. W praktyce jednak częściej niż z bezczynnością po wyroku sądu administracyjnego mamy do czynienie z inną sytuacją tzn. z ignorowaniem oceny prawnej i wskazań co do dalszego postępowania wyrażonych w orzeczeniu sądu14. W związku z tym niezwykle istotne jest stworzenia sprawnego mechanizmu, który zapobiegałby wadom kasacyjnego modelu orzekania – a więc rozpatrywaniu tej samej sprawy na przemian przez organy administracji i sądy administracyjne (różnych instancji) bez jej ostatecznego, merytorycznego zakończenia. Jak zauważa Z. Kmieciak sytuację taką nazywa się w doktrynie efektem jo-jo15.

				W takich okolicznościach w celu zwiększania efektywności udzielanej ochrony prawnej, wzorem wielu państw europejskich, rozważa się zasadność wprowadzenia do polskiego systemu prawnego unormowań dających w wyjątkowych sytuacjach możliwość podejmowania przez sądy administracyjne rozstrzygnięć o charakterze merytorycznym, zastępujących zaskarżony akt organu administracji16. W założeniach kolejnych zmian procedury sądowoadministracyjnej rozważa się możliwość dopuszczenia rozwiązań pozwalających – w razie uwzględnienia skargi – na uchylenie zaskarżonej decyzji (lub stwierdzenie jej nieważności) i zobowiązanie organu administracji do wydania określonego przez sąd rozstrzygnięcia. Ponadto sąd mógłby wyraźnie wskazać sposób załatwienia sprawy, ale nie samo jej rozstrzygnięcie. Oczywiście, wydanie tego typu wyroku będzie możliwe tylko wtedy, gdy pozwalają na to okoliczności sprawy, a w szczególności, jeśli nie budzi wątpliwości jej stan faktyczny. Uważa się, że tego typu wyrokowanie nie powinno dotyczyć spraw, w których rozstrzygnięcie pozostawiono uznaniu organu17. 

				W tym kontekście należy zauważyć, że konieczne jest również radykalne ograniczenie możliwości kilkukrotnego przechodzenia tej samej sprawy przez tok instancji w postępowaniu sądowoadministracyjnym18, co mogłoby pozwolić znacznie zmniejszyć wpływ skarg kasacyjnych. Istotne jest zatem rozszerzenie możliwości orzekania reformatoryjnego przez NSA. Naczelny Sąd Administracyjny w razie uwzględnienia skargi kasacyjnej, uchylając zaskarżone orzeczenie, powinien zawsze móc rozpoznać skargę, jeżeli uznałby, że istota sprawy jest dostatecznie wyjaśniona. Wielokrotne przechodzenie sprawy przez tok instancji w postępowaniu sądowoadministracyjnym nie rzadkim przypadkiem, zwłaszcza, że uprawnienie do wnoszenia środków odwoławczych przyznane w p.p.s.a.19 organom administracji sprzyja pokusie upartej obrony stanowiska zajętego wcześniej w sprawie administracyjnej20. Oczywiście w teorii, zgodnie z konstytucyjną zasadą praworządności, jedynym powodem, dla którego orzeczenie sądu administracyjnego może być zaskarżone przez organ będący stroną takiego postępowania jest bezwzględne przekonanie organu o niezgodności z prawem orzeczenia sądu pierwszej instancji. Oznacza to oczywiście, iż w żadnym wypadku powodem zaskarżenia orzeczenia sądu nie mogą być względy pozamerytoryczne np. chęć przedłużenia postępowania, czy względy ambicjonalne21. 

				Niestety na zwiększone zainteresowanie stron wnoszeniem skarg kasacyjnych ma również wpływ wywodzona w niektórych orzeczeniach NSA teza, że „Jeżeli zastosowanie się do oceny prawnej i wskazań dalszego postępowania miałoby doprowadzić do utraty przez stronę sądowej kontroli decyzji, sąd ponownie rozpatrujący sprawę władny jest odstąpić od tej oceny”. Innymi słowy uznano, że sąd ponownie rozpoznający sprawę jest władny odstąpić od oceny prawnej wyrażonej w prawomocnym orzeczeniu sądu administracyjnego22. Zakwestionowano zatem stanowisko, że w świetle art. 153 p.p.s.a. ocena prawna wyrażona w prawomocnym orzeczeniu (WSA, czy NSA) wiąże w sprawie NSA. Powołując się w skargach kasacyjnych na tego typu oceny prawne wielu skarżących (w tym organy administracji) upatrywało więc szansę na zmianę stanowiska wyrażonego w prawomocnym orzeczeniu sądu administracyjnego23.

				J.P. Tarno podnosi, że takie stanowisko „niszczy fundamenty, na których opiera się obowiązujący model sądowej kontroli administracji w Polsce”24. Trafnie uznaje się w orzecznictwie NSA, że na wyrażoną w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP zasadę co najmniej dwuinstancyjnego postępowania sądowego składa się m.in. konieczność określenia oznaczonej liczby instancji25, ale jak wywodzi Trybunał Konstytucyjny „w pewnym momencie musi zapaść rozstrzygnięcie, które nie podlega kontroli innych organów i z którym wiąże się domniemanie zgodności z prawem, niepodlegajace obaleniu w dalszym postępowaniu”26.

				Problemy wynikające z tego typu przewlekłości w procedurach sądowych mogą bowiem przekreślić obecne osiągnięcia w zakresie szybkości postępowania sądowoadministracyjnego. W 2011 r. wojewódzkie sądy administracyjne załatwiły w terminie do 3 miesięcy 50,37% skarg na akty i inne czynności (podobnie w 2010 r. – 50,6%). Natomiast w terminie do 6 miesięcy załatwia się ponad 80% tego typu skarg (w 2011 r. – 81,89%, w 2010 r. – 85,3%). Jeśli chodzi o skargi na bezczynność organu, to w 2010 r. w terminie do 3 miesięcy załatwiono 69,5% spraw, a w terminie do 6 miesięcy – 93,2%. Przykładowo w 2010 r. średni okres oczekiwania na rozpoznanie sprawy w WSA w Olsztynie wyniósł 1,86 miesiąca, a we Wrocławiu – 3,4 miesiąca. W terminie do 6 miesięcy WSA w Warszawie rozpoznał 83,4% spraw, a WSA w Poznaniu 87,2%. Nie ulega wątpliwości, że omawiane dane świadczą o dużej sprawności postępowań przed wojewódzkimi sądami administracyjnymi27. W NSA wskaźnik załatwienia spraw w terminie do 12 miesięcy wynosił 70,4% ogółu spraw, czyli w stosunku do w roku 2010 wzrósł o ponad 5%28. Rezultat ten udało się osiągnąć dzięki wielu czynnikom w tym przyjęciu powszechnej praktyki wyznaczania w składzie rozstrzygającym na rozprawie sędziego delegowany z WSA29.

				Wskazane wyniki w zakresie długości postępowania należy uznać za bardzo przyzwoite także w kontekście danych o długości postępowań sądowoadministracyjnych w innych krajach europejskich. Biorąc pod uwagę dane z 2010 r. należy uznać, że generalnie średni czas rozpoznawania spraw przez organy sprawujące sądową kontrolę administracji jest dłuższy niż w Polsce – np. we Francji, o ile postępowanie przed Radą Stanu (najwyższą instancją) wynosi średnio 11 miesięcy, to całkowity czas postępowania we wszystkich instancjach wynosi już ok. 42 miesiące; we Włoszech postępowanie w trybie zwykłym toczy się łącznie przez 48 miesięcy (w najwyższej instancji ok. 30 miesięcy), natomiast postępowanie przyspieszone (aż do ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy) trwa łącznie ok. 30 miesięcy; w Austrii przy jednoinstancyjnym sądownictwie administracyjnym postępowanie trwa ok. 20 miesięcy, a w Niemczech łączny czas rozpoznania sprawy aż do jej finalnego rozstrzygnięcia wynosi ponad 43 miesiące (licząc sprawy we wszystkich instancjach)30.

				Warto jednak pamiętać, że nawet szybkie rozpoznanie sprawy w polskich sądach administracyjnych nie jest wystarczające dla uznania, że doszło rozpatrzenia sprawy w rozsądnym terminie w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności31. W świetle stanowiska zajętego przez ETPC już w latach 80 tych ubiegłego stulecia, np. w sprawie Erkner i Hofauer przeciwko Austrii „rozsądny termin postępowania z art. 6 ust. 1 Konwencji zwykle zaczyna się od momentu wszczęcia postępowania przed „sądem”, jednak w niektórych okolicznościach dopuszczalne jest, by termin zaczął biec wcześniej”32. Właśnie z taką sytuacją mamy często do czynienia na gruncie postępowania sądowoadministracyjnego w Polsce w związku z tzw. efektem jo-jo.

				Analiza wyroków ETPC33 dotyczących kwestii przewlekłości postępowania sądowoadministracyjnego pozwala bowiem na stwierdzenie, iż częstokroć Trybunał oceniając czas trwania postępowania bierze pod uwagę nie tylko postępowanie przed sądem, ale także poprzedzające je postępowania przed organami administracji. Dotyczy w szczególności sytuacji, gdy: a) organ pomimo, zobowiązania przez sąd administracyjny do wydania w określonym terminie aktu lub dokonania czynności, nadal pozostawał w bezczynności, a następnie wydany przez organ akt lub dokonaną czynność zaskarżono do sądu34; b) sąd administracyjny uchylił zaskarżoną decyzję lub postanowienie organu administracji, w następstwie czego organ ponownie wydał rozstrzygnięcie, które następnie zaskarżono do sądu35; c) znaczna ilość decyzji podjętych w tej samej sprawie (następnie zaskarżanych do sądu) świadczy, zdaniem Trybunału, o braku staranności władz36. Innymi słowy Trybunał rozpatrując kwestię przekroczenia rozsądnego terminu postępowania z art. 6 ust. 1 Konwencji uwzględnia nie tylko okoliczności sprawy sądowoadministracyjnej, ale „całkowitą długość postępowania” liczoną od momentu wszczęcia postępowania w sprawie administracyjnej37.

				Powoduje to, że dla sprawnego prowadzenia postępowania istotne jest również prawidłowe dokonywanie przez sądy administracyjne czynności o charakterze techniczno-procesowym, w tym przede wszystkim: terminowość sporządzania uzasadnień, terminowość zwrotu akt organom administracji publicznej oraz sprawność postępowania międzyinstancyjnego. Niepokojącym zjawiskiem są opóźnienia w zwrocie akt organom administracji publicznej, a więc zwrot akt po upływie 3 miesięcy od uprawomocnienia się orzeczenia38. Problem ten dotyczy jedynie ok. 3% spraw, ale niestety w niektórych przypadkach zwrot akt nastąpił nawet po upływie 6 miesięcy od uprawomocnienia się orzeczenia. Należy uznać, że tak późne przekazanie akt niweczy korzyści wynikające z krótkiego terminu rozpoznawania spraw przez sądy administracyjne39. Opóźnienia w zwrocie akt organowi są zwykle związane z wtórnymi postępowaniami o charakterze wpadkowym (noszeniem zażaleń i różnorodnych wniosków) i w zasadzie wynikają z: a) czynności związanych z odrzuceniem skargi kasacyjnej lub zażalenia na postanowienie o odrzuceniu skargi kasacyjnej; b) czynności związanych z rozpoznaniem wniosku o przyznanie prawa pomocy, w tym w szczególności w celu ustanowienia pełnomocnika z urzędu do wniesienia skargi kasacyjnej lub zażalenia na postanowienie o jej odrzuceniu; c) czynności związanych z rozpoznaniem wniosku o przywrócenie terminu do wniesienia skargi lub uzupełnienia braków skargi; d) czynności związanych z odmową sporządzenia uzasadnienia wyroku; e) czynności związanych z rozpoznaniem wniosku o przywrócenie terminu do wniesienia skargi kasacyjnej lub zażalenia; f) czynności związanych z prowadzeniem postępowania reklamacyjnego na poczcie; g) czynności związanych z rozpoznaniem wniosku o zwrot kosztów postępowania. 

				Oczywiście przedstawiając w niniejszym opracowaniu niektóre aspekty funkcjonowania sądownictwa administracyjnego pomiąłem wiele istotnych kwestii, które również są przedmiotem ożywionych rozważań w doktrynie oraz planowanych prac legislacyjnych. Jednak w kontekście dyskusji na temat wprowadzenia instytucji limitujących dopływ środków zaskarżenia do NSA (np. odmowy przyjęcia skargi kasacyjnej do rozpoznania) oraz postulatu rozszerzenia uprawnień samokontrolnych sądu pierwszej instancji (np. umożliwiających uwzględnianie skarg kasacyjnych) należy zwrócić uwagę na głosy kwestionujące obecny model dwuinstancyjności postępowania sądowoadministracyjnego. Przykładowo zdaniem M. Zubika, „Pomimo orzeczenia TK oraz uchwały NSA, cały czas aktualne pozostaje pytanie o model dwuinstancyjności postępowania sądowoadministracyjnego. Niedawno Trybunał umorzył sprawę ze skargi konstytucyjnej, w której kwestionowano poprawność zrealizowania tego modelu”. Autor ten podkreśla, że „Udało się zatem ponownie obronić dotychczasowy model postępowania. Intuicja podpowiada mi jednak, że to nie jest ostatnie słowo, które zostało wypowiedziane w tej sprawie. Poza tym, pozostaje inne pytanie, bezpośrednio związane z tym pierwszym: czy polska Konstytucja nie przyjęła za wysoki model wieloinstancyjnego postępowania sądowego, niewymagalny przez standardy europejskie”40. Pogląd ten znamionuje także, że nowe aspekty rozpatrywania skarg kasacyjnych związane z proponowanymi tzw. „mechanizmami filtracyjnym” (występującymi w wielu krajach europejskich)41 mogą być przedmiotem burzliwych dyskusji na temat oceny tych rozwiązań z punktu widzenia uregulowań konstytucyjnych42. 

				Na zakończenie należy się odnieść także do aktualnych problemów związanych z ustrojem sądownictwa administracyjnego. O powodzeniu, w tym aspekcie, reformy sądownictwa administracyjnego sprzed prawie 10 lat świadczą hasła ukształtowania ustroju sądów powszechnych na wzór rozwiązań ustawowych dotyczących ustroju sądów administracyjnych43.

				Oczywiście dotyczy to także uzyskania odpowiedniego zabezpieczenia ﬁnansowo-materialnego, które w przypadku sądownictwa administracyjnego umożliwiło, mimo istotnego wzrostu obciążeń sprawne prowadzenie postępowań sądowoadministracyjnych. Chodzi tu zarówno o profesjonalny personel pomocniczy – przede wszystkim asystentów sędziego – z których wielu ukończyło aplikacje prawnicze lub uzyskało stopnie naukowe, jak i o spełniającą zwykle najwyższe standardy bazę lokalowo-techniczną sądów administracyjnych. Istotne znaczenie ma również niezależność administracji sądowej od wpływów politycznych. T. Ereciński zaznacza, że skoro prokuratura jest niezależna od rządu, a sądy administracyjne nie podlegają nadzorowi Ministra Sprawiedliwości, ani innemu organu władzy wykonawczej, ponieważ określone w Prawie o ustroju sądów powszechnych uprawnienia tego ministra przysługują organowi władzy sądowniczej, czyli Prezesowi NSA, to w pełni uzasadniony staje się postulat przekazania nadzoru administracyjnego nad sądami powszechnymi Pierwszemu Prezesowi Sądu Najwyższego44. 

				Sukces w zakresie regulacji nadzoru nad sądownictwem administracyjnym bywa też niekiedy zarzewiem raczej niefortunnych koncepcji. Za taką uważam postulat wielu środowisk związanych z wymiarem sprawiedliwości45 „uchwalenia nowej ustawy dotyczącej całego polskiego sądownictwa, będącej Kodeksem Ustroju Sądów, który w jednolity i zgodny z Konstytucją sposób określi zasady funkcjonowania wszystkich sądów oraz ich usytuowanie ustrojowe w Rzeczypospolitej”46. Zdaniem K. Markiewicza „nie jest zasadne separowanie sądów administracyjnych od powszechnych z uwagi na charakter spraw przez nie rozpoznawanych”47. W tym kontekście należy podkreślić, iż wszelkie propozycje wspólnej regulacji ustroju sądów powszechnych i administracyjnych powinno się ocenić zdecydowanie negatywnie. Jako główny argument należy wskazać okoliczność, że proponowane rozwiązanie budzi istotne wątpliwości, co do zgodności z określonym w Konstytucji RP modelem sądownictwa administracyjnego. Ponadto za odrębną regulacją ustroju sądów administracyjnych przemawiają również tradycja i względy prakseologiczne, „w tym postulat zapewnienia wysokiej specjalizacji i poziomu orzecznictwa sądowego”48. Nadal aktualny jest również argument podnoszony przez J. Świątkiewicza, że sprawy sądowoadministracyjne w jednolitym systemie sądownictwa stanowiłyby margines na tle przygniatającej liczbowo ilości spraw karnych i cywilnych, a w takiej sytuacji nikt nie byłby oceniany przez pryzmat tej „marginalnej” działalności49 – wystarczy tu porównać liczbę ok. 91 tys. spraw sądowoadministracyjnych (pierwszej i drugiej instancji) do ok. 13 milionów spraw rozpatrywanych rocznie w sądach powszechnych50.

				Podsumowując należy podkreślić, że specyficzne ukształtowanie ustroju sądów administracyjnych, roli jego organów, w tym Prezesa NSA wynika z naturalnego przeciwstawienia się tego sądu organom administracji publicznej, lub szerzej władzy wykonawczej51. Sądownictwo administracyjne ma właśnie „na celu zabezpieczenie jednostki przed ewentualnymi nadużyciami władzy administracyjnej”52. 

				

				
					
						1	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 13.

					

					
						2	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 13.

					

					
						3	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 16 oraz s. 325; Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2010 r., Warszawa 2011, s. 13

					

					
						4	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2010 r., Warszawa 2011, s. 314.

					

					
						5	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 328.

					

					
						6	A. Skoczylas, Kwestia zasadności odrębnej regulacji ustroju sądów administracyjnych w Polsce, Iustitia – Kwartalnik Stowarzyszenia Sędziów Polskich 2011, nr 4, s. 184.

					

					
						7	Zob. jednak art. 146 § 2 p.p.s.a. i art. 154 § 2 p.p.s.a. – rozwiązania te stanowią pewien wyłom w kasacyjnych uprawnieniach sądów administracyjnych – zob. W. Sawczyn, Środki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 279. Niekiedy organy administracji zarzucają nawet w skargach kasacyjnych, że nie jest rolą sądu administracyjnego wkraczanie w merytoryczną ocenę okoliczności faktycznych ustalonych w sprawie – zob. np. uzasadnienie wyroku NSA z 12 stycznia 2011 r., I OSK 1833/10 – źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

					

					
						8	Z. Kmieciak, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 105-107 oraz S. Langrod, Kontrola administracji, Warszawa-Kraków 1929, s. 160-161

					

					
						9	W sytuacji gdy organ pozostaje w bezczynności po wyroku sądu, jego adresat może na podstawie art. 154 § 1 p.p.s.a. wystąpić do sądu o wymierzenie organowi kary grzywny. Taka grzywna jest płacona z budżetu organu administracji, a jej maksymalna wysokości to dziesięciokrotność przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim, ogłaszanego przez Prezesa GUS (art. 154 § 6 p.p.s.a.). Dodatkowo należy pamiętać, że zgodnie z art. 154 § 2 p.p.s.a., orzekając w trybie art. 154 § 1 p.p.s.a. sąd stwierdza, czy bezczynność organu lub przewlekłe prowadzenie postępowania przez organ miały miejsce z rażącym naruszeniem prawa. Szerzej na ten temat W. Sawczyn, Środki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 117 i n.

					

					
						10	Wyrok WSA w Warszawie z 29 listopada 2011 r., VII SA/Wa 1394/11 – źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

					

					
						11	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 252.

					

					
						12	W 2008 r. przeciętne wynagrodzenie miesięczne w gospodarce narodowej wynosiło 2 943,88 zł, w 2009 r. 3 102,96 zł; w 2010 r. 3 224,98 zł, a w 2011 r. 3 399,52 zł – źródło http://www.zus.pl/default.asp?id=24&p=1 stan na 6 września 2012 r.; Zob. też Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 252.

					

					
						13	Wyrok WSA w Łodzi z 30 maja 2011 r., II SA/Łd 218/10, źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl

					

					
						14	Oczywiście niezastosowanie się przez organ administracji publicznej przy ponownym rozstrzyganiu sprawy do oceny prawnej wyrażonej w wyroku przez sąd narusza zasadę związania organu oceną prawną i powoduje, że podjęty akt lub czynność jest wadliwa, i stanowi podstawę do powtórnego ich zaskarżenia. Jednak jak zwraca uwagę S. Szuster model kasacyjny orzekania przez sądy administracyjne jest często dla stron niezrozumiały i nieodpowiada ich poczuciu sprawiedliwości – S. Szuster Koncepcja merytorycznych kompetencji orzeczniczych sądów administracyjnych, niepublikowana praca doktorska, WPiA Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 2009, s. 351.

					

					
						15	Z. Kmieciak, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 109.

					

					
						16	Szerzej na ten temat – A. Skoczylas, Modele uprawnień orzeczniczych sądów administracyjnych w Europie, Państwo i Prawo, nr 10/2012, s. 21 in. Należy zauważyć, że w Polsce u progu reformy sądownictwa administracyjnego na potrzebę wprowadzenia podobnych rozwiązań zwracano uwagę np. w pracy: D.R. Kijowski, J. Płoskonka, S. Prutis, P. Rączka, S. Srocki, M. Stec w: Dwuinstancyjne sądownictwo administracyjne, Raport Programu Reformy Administracji Publicznej, pod red. D.R. Kijowskiego, Warszawa 2000, s. 30-31.

					

					
						17	Wprowadzenie tego typu ograniczeń należy uznać zasadne ponieważ jak podkreślał R. Walter orzekanie merytoryczne szczególnie w oparciu o uznanie administracyjne (ze względu na konieczność kreowania podstaw orzekania) jest dodatkowym obciążeniem dla sędziów), a zatem może przyczyniać się do przewlekłości postępowania, z którym częściej boryka się sądownictwo merytoryczne niż kasatoryjne – R. Walter: Kassatorische oder reformatorische Entscheidung? w: Die Entwicklung der österreichischen Verwaltungsgerichtsbarkeit, Festschrift zum 100 jährigen Bestehen des österreichischen Verwaltungsgerichtshofes, red. F. Lehne, E. Loebenstein, B. Schimetschek, Wien, New York 1976, s. 392-393.

					

					
						18	obecnie problem ten dotyczy ponad 20% spraw – dane Biura Orzecznictwa NSA (niepublikowane).

					

					
						19	Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwana dalej p.p.s.a.

					

					
						20	Zob. J. P. Tarno, Pozycja organu administracyjnego w postępowaniu sądowoadministracyjnym (na przykładzie samorządowego kolegium odwoławczego), Casus 2004, nr 33, s. 40. Por. też C. Martysz, A. Matan, G. Łaszczyca, Samorządowe Kolegium Odwoławcze jako niezależny organ kontroli instancyjnej, Casus 2006, nr 40, s. 30; zob. też B. Adamiak, O podmiotowości organów administracji publicznej w postępowaniu sądowoadministracyjnym, PiP 2006, nr 11, s. 43 i nast.

					

					
						21	R. Hauser, A. Skoczylas, Wybrane zagadnienia z zakresu skarg kasacyjnych wnoszonych przez SKO w: Samorządowe Kolegia Odwoławcze jako gwarant prawa do dobrej administracji, pod red. K. Sieniawskiej, Warszawa 2009, s. 121.

					

					
						22	Zob. wyrok NSA z 6 listopada 2009 r., II FSK 940/08, wyrok NSA z 6 listopada 2009 r., II FSK 953/08; wyrok NSA z 6 listopada 2009 r., II FSK 953/08 źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl

					

					
						23	Zob. np. uzasadnienie wyroku NSA z 1 września 2010 r., I OSK 920/10 oraz wyroku NSA z 12 stycznia 2011 r. I OSK 1833/10.

					

					
						24	J.P. Tarno, Związanie oceną prawną zawartą w wyroku sądu administracyjnego, Administracja Teoria-Dydaktyka-Praktyka 2011, nr 4, s. 201; szerzej na temat s. 194-202.

					

					
						25	Postanowienie NSA z 8 listopada 2011 r., II GSK 2161/11 źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl

					

					
						26	Wyrok TK z 1 kwietnia 2008 r., SK 77/06, Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzędowy 2008, nr 3/A, poz. 39; zob. też wyrok NSA z 4 grudnia 2009 r., II FSK 1064/08, LEX nr 550070 oraz wyrok NSA z 12 października 2010 r., II GSK 808/09 źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl

					

					
						27	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2010, Warszawa 2011, s. 11-12 oraz Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 14.

					

					
						28	Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012, s. 19 oraz R. Ergec, „Preventing backlog in administrative justice”, XXIInd Congress of the Association of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 53. 

					

					
						29	Tego typu zabieg był konieczny m.in. ze względu na to, że w 2011 r. na 93 sędziów NSA odeszło z sądu (najczęściej w stan spoczynku) aż 10 sędziów – zob. Informacja o działalności sądów administracyjnych w 2011, Warszawa 2012, s. 19 oraz s. 270.

					

					
						30	R. Ergec, „Preventing backlog in administrative justice”, XXIInd Congress of the Association of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 52-53.

					

					
						31	Zob. szerzej na ten temat A. Skoczylas, Ocena przewlekłości postępowania sądowoadministracyjnego w świetle orzecznictwa ETPC i NSA (zagadnienia wybrane), Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego 2005, nr 2-3, s. 52 – 61.

					

					
						32	wyrok ETPC z dnia 23 kwietnia 1987 r., sprawa nr 9616/81, sprawa Erkner i Hofauer przeciwko Austrii, LEX nr 81026.

					

					
						33	Np. wyrok ETPC z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, sprawa Piekara przeciwko Polsce, LEX nr 122542; wyrok ETPC z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, sprawa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok ETPC z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96, sprawa Urbańczyk przeciwko Polsce.

					

					
						34	wyrok ETPC z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, sprawa Piekara przeciwko Polsce, LEX nr 122542.

					

					
						35	„liczne przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia powodowały dalsze opóźnienia” – wyrok ETPC z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96, sprawa Urbańczyk przeciwko Polsce.

					

					
						36	por. wyrok ETPC z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, sprawa Fuchs przeciwko Polsce.

					

					
						37	wyrok ETPC z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, sprawa Fuchs przeciwko Polsce.

					

					
						38	W świetle art. 286 § 1-2 p.p.s.a. po uprawomocnieniu się orzeczenia sądu pierwszej instancji akta administracyjne sprawy zwraca się organowi administracji publicznej załączając odpis orzeczenia ze stwierdzeniem jego prawomocności. Uszczegółowieniem tej regulacji jest § 59 rozporządzenia Prezydenta RP z dnia 18 września 2003 r. Regulamin wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów administracyjnych (Dz.U. Nr 169, poz.1646), który przewiduje, iż  wojewódzki sąd administracyjny po uprawomocnieniu się orzeczenia tego sądu zwraca niezwłocznie akta administracyjne organowi administracji publicznej wraz z odpisem swego orzeczenia z zaznaczeniem stwierdzenia jego prawomocności. Unormowania przewidziane w art. 286 § 1-2 p.p.s.a. oraz § 59 w.w. rozporządzenia mają na celu umożliwić organom administracji publicznej wykonanie wyroków uwzględniających skargę. Termin do załatwienia sprawy przez organ administracji publicznej określony w przepisach prawa lub wyznaczony przez sąd liczy się od dnia doręczenia akt organowi. Termin określony w przepisach prawa ma zastosowanie w sytuacji uwzględnienia skargi na decyzję (art. 35 k.p.a. i art. 139 o.p.). Natomiast termin wyznaczony przez sąd dotyczy uwzględnienia skargi na bezczynność (art. 286 § 1-2 p.p.s.a.) – zob. Analiza przyczyn opóźnienia zwrotu akt organom administracji publicznej przez wojewódzki sądy administracyjne w 2010 r. – Dane Biura Orzecznictwa NSA –opracowanie niepublikowane.

					

					
						39	Analiza przyczyn opóźnienia zwrotu akt organom administracji publicznej przez wojewódzki sądy administracyjne w 2010 r. – Dane Biura Orzecznictwa NSA –opracowanie niepublikowane.

					

					
						40	M. Zubik, Legislacyjne uwarunkowania prac nad kodyfikacją prawa ustrojowego organów władzy sądowniczej, Iustitia 2011, nr 4, s. 177. 

					

					
						41	Zob. np. R. Ergec, „Preventing backlog in administrative justice”, XXIInd Congress of the Association of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 28-30.

					

					
						42	Tego typu wątpliwości nie wynikają jednak z faktu nierespektowania przez składy orzekające uchwały pełnego składu NSA z 26 października 2009 r., I OPS 10/09 (Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego 2009, nr 6, s. 94) łagodzącej rozumienie wymogów materialnych skargi kasacyjnej (szeroko omówił te zagadnienia np. Z. Kmieciak w: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 148-154). Od początku 2011 r. można bowiem odnotować jedynie nieliczne przypadki pominięcia poglądu przedstawionego w tej uchwale (a raczej jej uzasadnieniu) przez składy orzekające NSA – zob. np. wyrok NSA z 8 kwietnia 2011 r., II OSK 497/10 źródło: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych – http://orzeczenia.nsa.gov.pl

					

					
						43	Przykładowo zdaniem K. Markiewicza „model nadzoru w sądach administracyjnych należy uznać za wzorcowy” – K. Markiewicz, Nadzór Ministra Sprawiedliwości nad sądami i sędziami – de lege lata i de lege ferenda w: Aurea praxis, aurea theoria. Księga pamiątkowa ku czci Profesora Tadeusza Erecińskiego. Tom 2, pod red. J. Gudowskiego i K. Weitza, Warszawa 2011, s. 2939 oraz powoływana tam literatura.

					

					
						44	T. Ereciński, Rola Sądu Najwyższego w systemie sądów powszechnych, Iustitia 2011, nr 4, s. 181. Autor ten zaznacza również, że niektóre uprawnienia Ministra Sprawiedliwości mogłyby być przekazane Krajowej Radzie Sądownictwa.

					

					
						45	np. List Zarządu Stowarzyszenia Sędziów Polskich „Iustitia” do Prezydenta Rzeczypospolitej w sprawie obrad „Okrągłego Stołu dla Wymiaru Sprawiedliwości z 11 maja 2011 r., źródło: http://www.iustitia.pl/content/view/713/257/; podobnie zob. Wspólne oświadczenie organizacji prawniczych w sprawie projektu zmiany ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych z dnia 7 stycznia 2011 r., źródło: http://www.iustitia.pl/content/view/662/257/)

					

					
						46	List Zarządu Stowarzyszenia Sędziów Polskich „Iustitia” do Prezydenta Rzeczypospolitej w sprawie obrad „Okrągłego Stołu dla Wymiaru Sprawiedliwości z 11 maja 2011 r., źródło: http://www.iustitia.pl/content/view/713/257/; podobnie zob. Wspólne oświadczenie organizacji prawniczych w sprawie projektu zmiany ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych z dnia 7 stycznia 2011 r., źródło: http://www.iustitia.pl/content/view/662/257/

					

					
						47	K. Markiewicz, Dlaczego kodyfikacja ustroju władzy sądowniczej, Iustitia 2011, nr 4, s. 173.

					

					
						48	J. Świątkiewicz, Naczelny Sąd Administracyjny. Komentarz do Ustawy, Białystok 1999, s. 16.

					

					
						49	J. Świątkiewicz, Naczelny Sąd Administracyjny. Komentarz do Ustawy, Białystok 1999, s. 16.

					

					
						50	Dane dotyczące sądów powszechnych za K. Markiewicz, Dlaczego kodyfikacja ustroju władzy sądowniczej, Iustitia 2011, nr 4, s. 172.

					

					
						51	Szerzej na ten temat zob. A. Skoczylas, Kwestia zasadności odrębnej regulacji ustroju sądów administracyjnych w Polsce, Iustitia – Kwartalnik Stowarzyszenia Sędziów Polskich 2011, nr 4, s. 184 i n.

					

					
						52	M. Buszyński, O reformę sądownictwa administracyjnego, Samorząd Terytorialny (przedruk z miesięcznika „Gazeta Administracji” – styczeń 1946 r.) 1999, nr 5, s. 61.

					

				

			

		

	
		
			
				Prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, prof. zw. UŁ

				Rozwój sądownictwa administracyjnego w Europie  – współczesne tendencje

				O kształcie obowiązujących w poszczególnych systemach europejskich rozwiązań w dziedzinie sądowej kontroli administracji publicznej przesądziło wiele czynników. Próby ich systematyzacji skazane są z góry na niepowodzenie. Za bliskie prawdy można jednak uznać stwierdzenie, że ogólna idea związania administracji publicznej prawem zaowocowała stworzeniem niezależnych od siebie koncepcji owej kontroli, realizowanej bądź to w obrębie wyspecjalizowanego pionu sądownictwa, bądź też sądownictwa powszechnego, albo nawet – przynajmniej formalnie – w ramach struktur władzy wykonawczej. 

				W Europie przeważa obecnie model rozpoznawania sporów pomiędzy jednostką a administracją przez powołane specjalnie do tego celu sądy oznaczone mianem administracyjnych, o właściwości ogólnej i szczególnej1. Funkcjonują one jako ogniwa niższych szczebli jednolitego systemu sądownictwa (zasada ta realizowana jest m. in. w Hiszpanii, Estonii i Słowenii) lub stanowią całkowicie odrębny, oddzielony od sądownictwa powszechnego, układ organizacyjny wykonywania jurysdykcji. W drugim z tych przypadków, podmiotem usytuowanym na jego szczycie jest wyrosła z tradycji prawa francuskiego, zajmująca szczególną pozycję ustrojową, bądź posiadająca status organu wymiaru sprawiedliwości, rada stanu (tak chociażby we Francji, Belgii, Holandii, Grecji i Włoszech) lub określony ustawowo jako najwyższy/naczelny sąd administracyjny. Jest rzeczą znamienną, że tam, gdzie ze względu na założenia systemu prawnego rozpatrywanie sporów pomiędzy jednostką a administracją mieści się wyłącznie w sferze kompetencji sądów powszechnych (Zjednoczone Królestwo, Irlandia, Dania, Norwegia, Islandia, Węgry czy Malta), wprowadzono na określonym poziomie orzekania wewnętrzną specjalizację w wypełnianiu tego zadania2. 

				Jak sygnalizuje się w literaturze, unikalną w skali europejskiej formułę kontroli działań administracji, sprawowanej przez wyspecjalizowany aparat powiązany organizacyjnie, personalnie i funkcjonalnie z sądami powszechnymi, wyznaczyły postanowienia brytyjskiej ustawy z 2007 r. o trybunałach, sądach i egzekucji (the Tribunals, Courts and Enforcement Act). Wyrażane jest przy tym przekonanie, że złożony reżim przenoszenia (dla celów rozstrzygnięcia konkretnej sprawy) władzy orzeczniczej w obrębie ustanowionego systemu administrative justice, a z drugiej strony – stopień unifikacji właściwych dla niego trybów i środków ochrony, czyni kwestię zdefiniowania ustanowionych rozwiązań otwartą. Wiele argumentów zdaje się wszakże potwierdzać zasadność tezy, że w wyniku długiej ewolucji instytucji trybunałów administracyjnych doszło w Zjednoczonym Królestwie do powstania sądownictwa administracyjnego nowego typu3. Jego sens sprowadzałby się do wykreowania dwuczłonowego mechanizmu jurysdykcji: pełnego orzekania przez niezależny organ ekspercki i – w razie zakwestionowania jego rozstrzygnięcia – orzekania w dużo węższym zakresie, w zasadzie w wyniku dokonywania ustaleń co do prawa, przez sąd powszechny4. Ze spostrzeżeniami tymi korespondują wypowiedzi W. Wade i C. Forsytha, którzy stwierdzają wprost: trybunały administracyjne nie są częścią administracji5. Ich zdaniem jawią się one jako w pełni wykrystalizowana (dojrzała) część systemu sądowego – tribunals emerge as a fully fledged part of the judicial system6.

				Trzeba wreszcie zaznaczyć, że w niektórych porządkach prawnych kompetencje sądu powszechnego wykonywane są przez dany podmiot równolegle z funkcjami sądu administracyjnego. Przykładowo, cypryjski Sąd Najwyższy będący w sprawach cywilnych i karnych sądem apelacyjnym, jest jedyną instancją sądową w sprawach administracyjnych7. Wyrosły z tradycji austro-węgierskiej, rozwijany także we Francji do połowy ubiegłego wieku model jednoinstancyjnej jurysdykcji w sprawach sporów jednostki z administracją, odchodzi już do przeszłości. Utrzymywany on jest z powodów czysto pragmatycznych w nielicznych, małych państwach. W samej Austrii przebudowę tego modelu zapoczątkowało powołanie niezależnych senatów administracyjnych i innych organów wykonujących funkcje jurysdykcyjne w formach quasi-sądowych, z przyznaniem prawa zaskarżania ich orzeczeń do Trybunału Administracyjnego lub Trybunału Konstytucyjnego8. W 2012 r. zmieniono tam przepisy konstytucyjne i przepisy ustawodawstwa dotyczące Trybunału Administracyjnego (Verwaltungsgerichtshof), wprowadzając dwuszczeblowy system sądownictwa administracyjnego. Postanowieniami ustawy – Verwaltungsgerichstbarkeits-Novelle 2012 (BGBl. 51/2012 z 5 czerwca 2012 r.) zniesiono instytucje senatów, innych niezależnych organów orzekających i sądu azylowego (Asylgerichtshof), tworząc nowy system sądownictwa. Poza funkcjonującym od 1876 r. Trybunałem Administracyjnym, składa się on z 9 krajowych i 2 federalnych sądów pierwszej instancji (Bundesverwaltungsgericht oraz Bundesfinanzgericht) – układ 9 + 2. Wyposażono je zarazem w prawo merytorycznego orzekania w sprawach ze skarg na decyzje.

				W Europie nadal obserwujemy spore zróżnicowanie konstrukcji procedur stosowanych przed sądami rozpoznającymi spory pomiędzy jednostką a administracją publiczną, w tym wykonującymi zadania stricte kontrolne, a także środków ochrony z których mogą one korzystać. Wypada przypomnieć, że ich kognicji poddane są zarówno „spory pełnej jurysdykcji” czyli substancjalne (le contentieux de la pleine juridiction, full remedy action), jak i „spory o anulowanie aktu” (le contentieux de l’annulation, action for annulment). W systemie francuskim lub greckim, rozstrzyganie pierwszego z wymienionych typów sporów ma związek z roszczeniami odszkodowawczymi zgłaszanymi wobec administracji w sferze stosunków, w których wyłączona została właściwość sądów cywilnych. Przedmiotem drugiego rodzaju sporów jest zgodność z prawem aktu administracyjnego (generalnego bądź indywidualnego) oraz procedury poprzedzającej jego podjęcie9. Rozróżnienie to tylko w pewnym zakresie pokrywa się z utrwalonym w literaturze europejskiej podziałem funkcji sądowych utożsamianych z ochroną praw podmiotowych (recours subjectif) i ochroną obiektywnego porządku prawnego (recours objectif)10. W żadnym wypadku nie oddaje ono wszystkich niuansów i zawiłości każdego z tych reżimów ochrony, doznających zresztą ustawicznych modyfikacji. W zależności od tego, który z nich został uruchomiony, orzeczenie sądowe może kończyć spór poprzez jego merytoryczne rozstrzygnięcie, bądź – w razie uwzględnienia wniesionego środka zaskarżenia – eliminować zakwestionowany akt z obrotu prawnego ze skutkiem ex nunc lub ex tunc, przy jednoczesnym przekazaniu sprawy do powtórnego rozpoznania organowi administracyjnemu. Mówiąc o sądowej kontroli administracji (judicial review) mamy zwykle na myśli ostatni z wyróżnionych wariantów ochrony. Jest ona zapewniana głównie, choć nie wyłącznie, przez podejmowanie rozstrzygnięć kasacyjnych. Nie znaczy to, że sądy są wolne od obowiązku badania kwestii faktycznych, zdecydowanie naruszałoby to wymagania wynikające z art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Oceniają więc one, kierując się dokumentacją zawartą w aktach sprawy, czy organ administracyjny prawidłowo ustalił stan faktyczny sprawy i zgromadził w niej w sposób prawidłowy materiał dowodowy11. W wielu państwach, m. in. we Francji, Włoszech, RFN, Holandii, Szwecji czy Finlandii, przed sądami administracyjnymi może być prowadzone pełne postępowanie dowodowe, z dopuszczeniem zeznań stron i świadków, opinii biegłych oraz oględzin12. 

				Formuła procedury stosowanej w sprawach sporów jednostki z administracją publiczną uzależniona jest oczywiście przede wszystkim od tego, jakiemu sądowi – powszechnemu czy administracyjnemu, powierzono ich rozstrzyganie. W wielu europejskich systemach prawnych, również w Polsce, kompetencje w tym przedmiocie podzielone są pomiędzy te dwa rodzaje sądów. Stanowi to raczej regułę, a nie wyjątek od zasady. We Włoszech sytuację tę określa się jako istnienie podwójnej jurysdykcji (doppia giurisdizione). Zapewnia ona ochronę udzielaną odrębnie przez sądy administracyjne lub powszechne (al giudice amministrativo o al giudice ordinario), z zastrzeżeniem, iż działalność tych pierwszych także może przybierać w pewnych sytuacjach postać orzekania merytorycznego (giurisdizione di merito). Łączy się ona z zastępowaniem administracji w wypełnianiu jej zadań (sostituirsi all’amministrazione) albo stosowaniem środków, których celem jest doprowadzenie do wykonania zapadłego wyroku, czemu służy np. powołanie specjalnego sędziego komisarza (nominando un commisario ad acta)13. Według utrwalonej w omawianym porządku prawnym konwencji, sądy powszechne są właściwe w sprawach naruszenia przez administrację praw podmiotowych (diritti soggettivi), tak prywatnych, jak i publicznych. Sądy administracyjne umocowane są z kolei do rozpatrywania zarzutów naruszenia interesów prawnych (interessi legittimi); ich właściwość obejmuje też sprawy należące do wyłącznej kompetencji Rady Stanu. Zgodnie z dominującym we włoskiej nauce prawa administracyjnego poglądem, z prawem podmiotowym mamy do czynienia wtedy, gdy określona norma bierze pod uwagę interes indywidualny i dla niego ustanawia ochronę. Gdy pewne rozwiązanie tworzone jest z myślą o ochronie interesu ogólnego, można mówić tylko o istnieniu interesu prawnego. Jest on chroniony niejako pośrednio, przez sam fakt wprowadzenia reglamentacji prawnej w pewnej sferze zachowań14. 

				Uregulowania dotyczące procedur sądowych cechuje pełna lub ograniczona autonomia. Ustawodawstwo holenderskie, fińskie i szwedzkie dostarcza znakomitego przykładu zespolenia w jednym akcie normatywnym zasad odnoszących się do zgoła odmiennych ze swojej istoty postępowań – administracyjnego i sądowego. Elementem wiążącym je jest instytucja odwołania (skargi) do sądu administracyjnego. Posłużenie się przez ustawodawcę techniką odesłań do innych przepisów, wyłączeń i zastrzeżeń nie pozostaje wprawdzie bez wpływu na przejrzystość stosowanej i – w gruncie rzeczy – rekonstruowanej procedury, sprzyja za to kształtowaniu w miarę spójnej wizji ochrony prawnej. Interesującym przykładem ujednolicenia i konsolidacji reguł proceduralnych w analizowanej dziedzinie są również obowiązujący od 2001 r. francuski kodeks sądownictwa administracyjnego (Code de justice administrative) oraz przywołana już wcześniej brytyjska ustawa z 2007 r. o trybunałach, sądach i egzekucji. Wejście w życie tej ostatniej nie usunęło właściwej dla systemów common law wielowarstwowości źródeł prawa procesowego, uzasadnianej koniecznością zachowania niezbędnej elastyczności postępowania. Zamknęło ono jedynie pewien etap na drodze integracji i ujęcia we wspólne ramy rozproszonych wcześniej rozwiązań proceduralnych, będących w równej mierze rezultatem zabiegów legislatywy i ustaleń case law. 

				Charakterystyczna dla współczesnych systemów sądowych wieloszczeblowość ich struktur, przy stale rosnącym obciążeniu sądów zadaniami orzeczniczymi, wywołuje oczywiście określone problemy praktyczne, przede wszystkim zaś stwarza realne zagrożenie dla dochowania konwencyjnej, mającej też umocowanie w przepisach rangi konstytucyjnej i ustawowej, zasady rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie (bez nieuzasadnionej zwłoki). Analiza orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka wskazuje, że naruszenie tego wymagania jest najczęstszym powodem kwestionowania zgodności działań sądów krajowych z art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Skala i trwały charakter zjawiska przewlekłości postępowań prowadzonych w celu rozpoznania na drodze sądowej sporu pomiędzy jednostką a administracją, przybierającego w skrajnej wersji postać zatorów orzeczniczych (backlog in administrative justice) sprawiły, że zaczęto je postrzegać jako wadę systemową, czyli taką, której wyeliminowanie nie jest możliwe bez podjęcia przez państwo zdecydowanej interwencji15. Za najważniejszy środek zapobiegający tej przewlekłości uznaje się obecnie wprowadzenie określonych ograniczeń związanych z korzystaniem z prawa do zaskarżania zapadających orzeczeń do sądów wyższej i/lub najwyższej instancji (restrictions on the right of appeal). Ustanowione w wielu państwach europejskich, uwzględniające na ogół wzory francuskie i niemieckie, restrykcje w tym przedmiocie definiuje się ogólnie jako „system zgody na odwołanie” (the leave-to-appeal system), a jednocześnie mechanizm „filtrujący” (”filtering” mechanisms). W ocenie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, system udzielania zgody (zezwolenia) na rozpoznanie odpowiednich środków nie narusza w najmniejszym stopniu standardów wynikających z postanowień art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Według Trybunału, dopuszczenie przez ustawodawstwo jednego z rodzajów tych środków, a mianowicie skarg kasacyjnych może być poddane „bardziej sformalizowanym warunkom” (the admissibility of appeals in cassation may be subject to more formal conditions)16. 

				Badanie warunków, których spełnienie otwiera drogę dla rozpoznania środka zaskarżenia (przyjęcie sprawy do rozpatrzenia) przez sąd wyższej i/lub najwyższej instancji jest instytucją prawa procesowego występującą w różnych systemach europejskich. We Francji wykształciła się ona w toku długiej ewolucji reżimu weryfikacji orzeczeń sądowych. W myśl art. L.822-1 obowiązującego od dnia 1 I 2001 Kodeksu sądownictwa administracyjnego, skarga kasacyjna do Rady Stanu podlega wstępnej procedurze przyjęcia – procédure préalable d’admission. Odmawia się przyjęcia tej skargi w formie orzeczenia jeśli jest ona niedopuszczalna lub nie została oparta na żadnej poważnej podstawie (argumentacji, zarzucie) – L’admission est refusée par décision juridictionnelle si le pourvoi est irrecevable ou n’est fondé sur aucun moyen sérieux. Przepis ten recypował treść art. 11 ustawy nr 87-1127 z dnia 31 XII 1987 reformującej sądownictwo administracyjne przez powołanie sądów apelacyjnych. Uruchomienie owej procedury porównano wprost do „filtrowania skarg kasacyjnych wnoszonych do Rady Stanu” (un filtrage des pourvois en cassation devant le Conseil d’Etat). Proces ten prowadzi albo do odmowy przyjęcia, albo – co jest rzadsze – do ich przyjęcia17. O nadaniu dalszego biegu skardze powiadamia się strony sporu i ich pełnomocników. Odmowa przyjęcia skargi kasacyjnej następuje przez wydanie orzeczenia o odrzuceniu skargi jako niedopuszczalnej lub obciążonej wadą w postaci braku poważnej argumentacji uzasadniającej postawione zarzuty. Podlega ono zaskarżeniu tylko przez wniesienie środka odwoławczego z powodu naruszenia procedury przyjęcia – le recours en rétractation pour irrégularité de la procédure d’admission. Obowiązujący w tych sprawach tryb ochrony uchodzi za rodzaj autokontroli spornego rozstrzygnięcia wywołanej wnioskiem o jego odwołanie przez sąd – de rétractation correspondent à un autocontrôle de la juridiction administrative qui a prononcé la décision litigieuse18. 

				Poza opisaną na przykładzie prawa francuskiego konstrukcją wstępnego badania zawartości środka zaskarżenia (skargi kasacyjnej), opatrywaną u nas dość mylącą nazwą „przedsądu”, jako narzędzia służące wzmocnieniu sprawności sądowej kontroli administracji, w tym przeciwdziałaniu przelękłości postępowania traktuje się: 1) ustanowienie obowiązku reprezentowania stron przez profesjonalnego pełnomocnika oraz zdefiniowanie kwalifikacji, które powinien on posiadać, takich jak odpowiedni stażu zawodowy lub wpis na specjalną listę adwokatów, 2) dopuszczenie „szybkiej ścieżki postępowania” (fast-track proceedings), w tym rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym, 3) powierzanie orzekania w pewnych kategoriach spraw sądowi w składzie jednego sędziego, 4) ograniczenie zasady ustności postępowania na rzecz zasady pisemności, w szczególności zaś przyjęcie reguły, iż rozprawa prowadzona jest na wyraźne żądanie jednej lub obydwu stron, bądź przyznanie wyższemu sądowi administracyjnemu prawa do wydania orzeczenia wyłącznie na podstawie analizy akt sprawy, jeśli są one pełne i kompletne (the case file is ful land complete), 5) możność nakładania kar (grzywien) z tytułu zaniedbania obowiązków wynikających z zasad obowiązującej procedury (wymagań łączących się z wykonywaniem wymiaru sprawiedliwości) – penalties for failure to collaborate in the administration of justice, 6) rozwijanie środków komunikacji elektronicznej (use of electronic resources)19. 

				Za rodzaj instrumentów określonych w punkcie 5 tego wyliczenia można z pewnością uznać kary nakładane z powodu nadużycia prawa do środka odwoławczego (penalties for abusive appeals). W systemie belgijskim „oczywiste nadużycie środka odwoławczego” (a manifestly abusive appeal) uzasadnia wymierzenie kary w wysokości do 2.500 EURO. Kara taka może być nałożona z inicjatywy audytora w Radzie Stanu w postępowaniu typu kontradyktoryjnego. Umocowanie do stosowania takich środków tworzą też ustawodawstwa innych państw europejskich, np. Estonii, Holandii, Portugalii, Austrii i Grecji. W ostatnim z nich, karę na podmiot wnoszący środek odwoławczy albo jego pełnomocnika w wysokości do 700 EURO można nałożyć, jeśli odwołanie jest wyraźnie bezpodstawne lub pozostaje w sprzeczności z utrwaloną linię orzeczniczą sądów, bądź gdy odwołujący się demonstruje w trakcie postępowania złą wiarę (the appellant demonstrates bad faith). W Austrii, powodem uruchomienia wspomnianego środka – wymierzenia kary w maksymalnej wysokości 726 EURO, może być wystąpienie z odwołaniem naruszającym prawo, nieuzasadnionym albo niepoważnym (unlawful, unjustified or frivolous appeals)20. 

				Posługiwanie się środkami wyróżnionymi w punkcie 6 przedstawionych założeń modernizacji systemów sądowych jest naturalną konsekwencją rozwoju technologii informatycznych. Stworzył on podstawy dla kształtowania „procedur elektronicznych” (electronic procedures), postrzeganych niekiedy jako element szerszego programu reformy instytucji prawa publicznego. Ilustracją tak rozumianych zabiegów są prace powołanej w Szwecji w 2008 r. komisji do spraw oceny ustawy o postępowaniu administracyjnym i przygotowania projektu nowej ustawy – Förvaltningslagsutredningen (Inquiry on the Administrative Procedure Act). Ich wynikiem było określenie kierunku pożądanych zmian regulacji prawnej, odnoszącej się tradycyjnie nie tylko do postępowania administracyjnego, ale i postępowania przed sądami w sprawach administracyjnych, w kwestiach nie stanowiących przedmiotu odrębnych unormowań; stanowisko komisji wyłożono w raporcie: En ny förvaltningslag (A New Administrative Procedure Act; SOU 2010:29).

				Stosowanie wszystkich wymienionych uprzednio rozwiązań prawnych podporządkowane jest uniwersalnemu założeniu, że z ochrony zapewnianej poprzez realizację prawa do sądu powinien korzystać jedynie podmiot działający w granicach tego prawa i zgodnie z jego przeznaczeniem21. Rozwinięciem tego spostrzeżenia jest bardziej szczegółowa uwaga R. Ergeca, że „Prawo do odwołania może być ograniczone przez system autoryzacji, zarówno w odniesieniu do kasacji, jak i apelacji obejmującej kwestie prawa i faktu” (The right of appeal could be limited by an authorisastion system, in both the areas of cassation and of appeals involving points of law and of fact)22. W stwierdzeniu tym widziałbym jasne przyzwolenie na ustanawianie takich mechanizmów prawnych, które byłyby przeszkodą dla nadużywania przysługujących stronom uprawnień procesowych23.

				Drugim zasadniczym problemem występującym, co prawda z różnym nasileniem, niemal we wszystkich europejskich systemach sądownictwa administracyjnego jest utrzymanie odpowiedniego poziomu efektywności sprawowanej jurysdykcji. Zagadnienie to stało się przedmiotem poważnej debaty w trakcie zorganizowanego przez Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyższych Sądów Administracyjnych Unii Europejskiej we współpracy z Radą Stanu Belgii i przy wsparciu Komisji Europejskiej w Brukseli, w dniach 1–2 marca 2012 r. seminarium pod nazwą: „Wzmocnienie efektywności kompetencji najwyższych sądów administracyjnych” (Increasing the Efficiency of the Supreme Administrative Courts’ Powers). Jego cel i przesłanie ukazuje prezentacja trzech kluczowych dla przebiegu dyskusji bloków tematycznych: 1) „pętla administracyjna” (the administrative loop, la boucle administrative) albo kompetencja do przywrócenia legalności 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 zasądzenia odszkodowania a skarga o anulowanie (action for annulment), 3) skuteczność wykonania rozstrzygnięć sądów administracyjnych (the effectiveness of enforcement of the rulings of administrative courts).

				W rodzimej literaturze problematyka procedury naprawczej kojarzonej z the administrative loop doczekała się już omówienia24. Bez wchodzenia w szczegóły, należy przypomnieć, że z technicznego punktu widzenia, operowanie tą konstrukcją (w jęz. niderlandzkim – bestuurlijke lus) łączy się z wydaniem przez sąd orzeczenia tymczasowego – an interlocutory judgment. Jego rozmaitych odmian można doszukać się w innych systemach prawnych, m. in. francuskim (jugement d’avant dire droit) i niemieckim (Zwischenurteil). Skorzystanie z tego środka powoduje zawieszenie postępowania sądowego po to, aby stworzyć właściwemu organowi administracji możliwość przedstawienia zmodyfikowanego, uwzględniającego wskazania sądu zamieszczone w uzasadnieniu orzeczenia, wariantu kontrolowanego aktu25. Przesłanką uruchomienia omawianego trybu, zwiększającego pewność wyniku postępowania i przyspieszającego zwykle ostateczne załatwienie sprawy jest stwierdzenie przez sąd, że sporny akt podlega uchyleniu (the disputed decision is voidable). Za jego stosowaniem przemawia brak możliwości dokonania określonych ustaleń co do faktów i okoliczności sprawy w ramach procedury sądowej, jak również niechęć sądów do ingerowania w materię polityki administracyjnej, a z drugiej strony – zakaz wkraczania w sferę władzy dyskrecjonalnej administracji26. 

				Jak podnosi się w doktrynie, najważniejszą zaletą rozpatrywanego rozwiązania jest zamieszczenie w tymczasowym orzeczeniu sądowym „szczególnych instrukcji” (specific instructions) wyznaczających niejako zakres dozwolonych działań organu administracji, który musi się liczyć z nieuniknioną weryfikacją przygotowanego projektu aktu27. Organ ten obowiązany jest poinformować niezwłocznie sąd o tym, czy zastosuje się do udzielonych mu wytycznych. Podzielając wskazania sądu, formułuje on na piśmie stanowisko co do sposobu naprawienia naruszenia prawa. Strony przeciwne mają prawo wypowiedzenia się na jego temat w ustalonym terminie. W orzeczeniu końcowym sąd odnosi się także do zarzutów skargi, której wniesienie zapoczątkowało kontrolę obciążonej błędem decyzji, bez względu na to, czy został on usunięty, czy też nie28. 

				Kierunek dyskusji prowadzonych w ramach pierwszego bloku tematycznego seminarium wyznaczyły pytania ujęte w opracowanym wcześniej kwestionariuszu badawczym: 1) czy rodzimy system prawny zna wynikający z postanowień konstytucji, ustaw lub innych regulacji albo ukształtowany przez praktykę mechanizm naprawienia przez sąd w toku prowadzonego przed nim postępowania błędu, którym dotknięta jest kwestionowana decyzja, pozwalający na odstąpienie od tradycyjnego trybu jej wzruszenia i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi administracji publicznej?, 2) czy sąd administracyjny może samodzielnie wykonywać władzę związaną z naprawieniem wadliwej decyzji (can the administrative court itself exercise its power to rectify a flawed decision) i we własnym zakresie usunąć stwierdzone naruszenie, co zdefiniowano jako realizację kompetencji do zastąpienia decyzji swoim orzeczeniem? 

				Mimo zgłaszanych przez uczestników seminarium obiekcji i zastrzeżeń, zgodzono się z twierdzeniem, że wprowadzanie rozwiązań odpowiadających lub bliskich idei „pętli administracyjnej”, jeśli nawet nie spełnia warunków wskazanych w drugim z pytań, wzmacnia efektywność udzielanej przez sąd ochrony. W Holandii konstrukcja administrative loop stosowana jest jednak – co nie powinno zaskakiwać – w niewielkiej skali. Według ostrożnych szacunków, korzysta się z niej nie więcej niż w 10% rozpoznawanych przez sądy sporów jednostki z administracją. Mniej uciążliwym i prostszym – z procesowego punktu widzenia – środkiem ochrony, choć rodzącym większe ryzyko popełnienia błędu i przekroczenia subtelnej granicy pomiędzy sprawowaniem wymiaru sprawiedliwości i administrowaniem, wydaje się być podjęcie przez sąd rozstrzygnięcia o charakterze reformatoryjnym. Do wydawania takich orzeczeń w najszerszym bodaj zakresie umocowane są sądy w Szwajcarii. Nie uważa się tam, że praktyka ta godzi w zasadę podziału władz, gdyż obowiązkiem sędziego jest usunięcie zaistniałego naruszenia prawa (doprowadzenie do stanu zgodności z prawem) – authority to redress. W Holandii ma ona zapobiegać zjawisku określanemu jako ping-pong, charakterystycznemu dla ochrony uruchamianej w następstwie wniesienia skargi o anulowanie aktu (ping-pong effect of an action for annulment)29. 

				Obiecujące perspektywy dla europejskiego sądownictwa administracyjnego wyznacza także poddana szczegółowej i wszechstronnej ocenie w trakcie seminarium propozycja traktowania odszkodowania od organu administracji jako alternatywy dla wzruszenia zaskarżonego aktu. Odszkodowanie może być przecież bardziej odpowiednim środkiem ochrony, gdyż jego zastosowanie pozwala uniknąć negatywnych następstw wzruszenia rozstrzygnięcia, przy jednoczesnym doprowadzeniu do rezultatu satysfakcjonującego stronę skarżącą. W sprawach tzw. sporów o anulowanie aktu (contentieux de l’annulation, action for annulment) instytucja ta jest wykorzystywana np. przez holenderskie sądy administracyjne, które są umocowane do rozstrzygania w tym przedmiocie w formie orzeczeń akcesoryjnych – accessory judgments30. Podobnie we Francji, w sprawach le recours pour excès de pouvoir, wraz z żądaniem uchylenia zakwestionowanego aktu, skarżący może wnieść odrębne żądanie wypłaty odszkodowania w celu naprawienia szkody wywołanej bezprawnym działaniem administracji. Rozpoznawane są wówczas dwa, powiązane ze sobą, lecz odmienne co do charakteru spory prawne31. W naszych warunkach, przyznanie przez sąd administracyjny odszkodowania miałoby sens w szczególności w razie uwzględnienia skargi na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania, a więc w sytuacji stwierdzenia braku wymaganego przez prawo działania organu administracji.

				Punktem wyjścia do rozważań uczestników seminarium na temat skuteczności wykonania rozstrzygnięć sądowych stanowiło pytanie: czy w systemie krajowym sądy administracyjne mają w dyspozycji środki zapewniające rzeczywistą realizację swoich postanowień i orzeczeń (the means to ensure actual implementation of their rulings and judgments) przez organy administracji publicznej? Jego rozwinięciem stało się kolejne pytanie: czy sądy te dysponują władzą kierowania do organów administracyjnych odpowiednich nakazów (power of injunction)? 

				Pojęcie nakazu sądowego, dobrze znane innym systemom prawnym, w zasadzie nie pojawia się w polskich opracowaniach poświęconych postępowaniu sądowoadministracyjnemu; brak ten można zapewne wytłumaczyć względami tradycji oraz skoncentrowaniem uwagi doktryny na problematyce mechanizmu ferowania kasacyjnych – ze swojej natury – orzeczeń. Według klasycznych definicji właściwych dla reżimu common law, injunction to postanowienie sądu nakazujące pewne działanie lub zapobiegające jego podjęciu (A court order commanding or preventing an action). Jego odmianą jest permanent injunction, tj. nakaz wydawany po ostatecznym rozpatrzeniu sprawy co do jej istoty32. 

				Głosy jakie padły w trakcie seminarium oraz wyjaśnienia zamieszczone w sprawozdaniach krajowych dowodzą, że przebierające różną postać nakazy stanowią obecnie nieodzowny składnik reżimu sprawowania jurysdykcji sądowej w sprawach administracyjnych. Postrzeganie ich wyłącznie jako odmiany „sankcji wykonawczej” (tak w szczególności w odniesieniu do kar i grzywien nakładanych przez sądy na organy administracyjne w związku z niezastosowaniem się do ocen i wskazań zawartych w wyroku) byłoby – jak sądzę – nadmiernym uproszczeniem33. Wprawdzie według rekomendacji Komitetu Ministrów Rady Europy Rec (2003) 16 z dnia 9 września 2003 r. o egzekucji decyzji administracyjnych i sądowych w sferze prawa administracyjnego, państwa członkowskie powinny ustalić zasady odpowiedzialności administracji z tytułu odmowy albo zaniechania wykonania decyzji sądowych (refuse or neglect to implement judicial decisions), jednak jest to tylko jedno z wymagań minimalnych wskazanych w tym akcie. W myśl zasady II.1 lit. b rekomendacji, w sprawach oznaczonych jako non-implementation by an administrative authority, pożądane jest jeszcze ustanowienie odpowiedniej procedury zapewniającej skuteczność zapadłego orzeczenia. Może temu służyć w szczególności wydanie nakazu (injunction) albo grzywny przymuszającej (a coercive fine), także w celu wyegzekwowania wymaganych przez obowiązujące prawo zachowań osób trzecich. 

				Ochrona gwarantowana w trybie nakazu sądowego wykazuje pewne cechy orzekania merytorycznego i wykracza poza ramy tradycyjnej, ukształtowanej w innych czasach, formuły jurysdykcji typu kasacyjnego. Ocena zgodności z prawem zachowania organu administracji publicznej i pozbawienie – w jej wyniku – mocy prawnej zakwestionowanego aktu lub czynności jest – według tego reżimu – pierwszym, lecz nie jedynym elementem wyrokowania. Możność wydania stosownego nakazu, ex officio lub na wniosek, nasuwa skojarzenia ze znaną nam konstrukcją wskazań sądu co do dalszego postępowania – art. 141 § 4 zdanie drugie i art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi34. Otwartym pozostaje zatem pytanie o dopuszczalność kwalifikowania zawartych w pisemnych motywach wyroku wskazań jako ukrytej lub słabszej formy nakazu. 

				Sięgnięcie po instytucję nakazu sądowego, będącego zarówno jednym z elementów sentencji wyroku albo odrębnym, wydanym w danej sprawie orzeczeniem, narzuca potrzebę większego zaangażowania sędziów w proces rozstrzygnięcia zaistniałego sporu. Ogólnie przyznaje się, że posługiwanie się nią nie jest wolne od kontrowersji i wątpliwości. Z przebiegu dyskusji w ostatnim, trzecim bloku tematycznym seminarium można wnosić, że wiążą się one głównie z próbą znalezienia odpowiedzi na pytania: w jakich okolicznościach sąd powinien zdecydować o wydaniu nakazu w zawisłej przed nim sprawie, kto i w jakim trybie ma prawo ubiegania się o jego wydanie, a przede wszystkim – czy sąd może wskazać organowi administracyjnemu sposób usunięcia stanu naruszenia prawa lub – inaczej rzecz ujmując – naprawienia popełnionego błędu. 

				Nie wszędzie jednak dostrzega się potrzebę istnienia określonej procedury wykonania wyroku. Na Cyprze stosowanie odpowiednich środków przez sąd uważa się za zbędne, bowiem zakres obowiązków administracji wynika wprost z przepisów ustawowych. Podobna zasada obowiązuje w Turcji, w której zapadłe orzeczenie sądu pierwszej instancji musi być wykonane bez zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w terminie 30 dni od dnia zawiadomienia o nim organu administracji, niezależnie od tego, czy posiada ono przymiot powagi rzeczy osądzonej (przeszkodą dla podjęcia wymaganego przez prawo działania nie jest brak rozstrzygającego ostatecznie sprawę orzeczenia Rady Stanu). Niejako na przeciwnym biegunie sytuują się rozwiązania francuskie. Zakładają one uruchomienie przez sędziego, w związku ze wzruszeniem zaskarżonego aktu, odpowiedniego pozytywnego albo negatywnego środka, stosownie do uregulowanej przez prawo procedury wykonawczej. Według włoskiego ustawodawstwa, tego rodzaju procedura (giudizio di ottemperanza) dopuszcza posłużenie się zasygnalizowaną już wcześniej konstrukcją, tj. powołanie przez sąd komisarza umocowanego do podejmowania wszelkich środków niezbędnych do wykonania zapadłego wyroku – commissario ad acta. Sąd może go ustanowić zarówno w orzeczeniu eliminującym z obrotu prawnego zaskarżony akt i/albo przyznającym odszkodowanie, jak i w późniejszym orzeczeniu, wydanym na żądanie skarżącego. Jest to jeden z tych rzadkich przypadków, w których sędzia posiada kompetencję do podejmowania rozstrzygnięć co do meritum sprawy. W ramach procedury wykonawczej sąd dysponuje ponadto prawem nałożenia na organ kary pieniężnej (astreinte) za każdy dzień, tydzień lub miesiąc przekroczenia terminu załatwienia sprawy (zwłoki w wykonaniu wyroku). Może on również nakazać organowi wykonanie zapadłego wcześniej orzeczenia, wyznaczyć nieprzekraczalny termin wypełnienia tego obowiązku i określić sposób przywrócenia stanu zgodności z prawem35.

				W Polsce można mówić tylko o stworzeniu ogólnych zrębów procedury wykonania wyroku sądu administracyjnego. Rozwiązania wyznaczone w tym przedmiocie przez art. 154 oraz art. 286 – 287 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, z pewnością trzeba uznać za nazbyt skromne i w zbyt małym stopniu dostosowane do kasacyjnego modelu orzekania36. Jest jednak prawdą, że uzupełnienie ich o reguły bliskie wzorom francuskim bądź włoskim prowadziłoby do obciążenia sądownictwa administracyjnego nowymi obowiązkami. 

				Seminarium przeprowadzone w Brukseli według tej samej – co omówione spotkanie – formuły (30 listopada 2009 r.), poświęcone ocenie magistratury dowodzi, że sposobów wzmocnienia efektywności sądownictwa administracyjnego upatruje się również w posunięciach o charakterze organizacyjnym, stymulujących odpowiedni poziom merytoryczny orzekania. Przewodnią myślą seminarium było wypracowanie i upowszechnienie systemu stałych, względnie zobiektywizowanych i sformalizowanych ocen sędziowskich, już dokonywanych w niektórych państwach, m. in. we Francji i w Belgii. Jego uczestnicy zgodzili się z zapatrywaniem, że przeszkody dla jego wdrożenia nie powinna stanowić mająca konstytucyjny wymiar zasada niezawisłości sędziów. Z ich głosów można jednak wnosić, że musi on uwzględniać krajowe uwarunkowania i respektować podstawowe gwarancje ochrony tej niezawisłości37. 

				Dynamika zachodzących współcześnie w europejskich systemach sądownictwa administracyjnego zmian nie zawsze pozwala uchwycić w pełni i precyzyjnie rządzące nimi prawidłowości. Pewne jest jednak, że klasyczna, wywodząca się z innej epoki formuła sądu kontrolującego administrację jako instancji czysto kasacyjnej jest już niewystarczająca, tak z perspektywy krajowej, jak i europejskiego case law. Względy efektywności deklarowanej ochrony zmuszają zatem do poszukiwania nowych rozwiązań prawnych, w tym rozsądnego wyważenia gwarancji związanych z realizacją prawa jednostki do sądu i sprawnym przebiegiem prowadzonego przed nim postępowania. Wbrew wyrażanemu często u nas przekonaniu, stopień tej ochrony nie jest prostą konsekwencją mnożenia uprawnień procesowych stron. Zależy on raczej od przemyślanego, nacechowanego wyobraźnią i uwzględniającego doświadczenia zgromadzone przez innych kształtowania mechanizmów prawa procesowego, w tym instrumentów dyscyplinujących zachowanie uczestników postępowania i zapobiegających jego nadmiernemu formalizmowi.
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				Prof. dr hab. Barbara Adamiak, prof. zw. UWr

				Reforma sądownictwa administracyjnego  czy doskonalenie regulacji postępowania sądowoadministracyjnego

				I.

				W doktrynie prawa administracyjnego rozważania reaktywowania do polskiego systemu ustrojowego sądownictwa administracyjnego obejmowały zarówno kwestię rozbudowy systemu gwarancji praworządnego działania organów administracji państwowej1, ale też koncepcji przyjęcia określonego modelu sądownictwa administracyjnego2. Przyjęte rozwiązania ustawą z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego3 dostosowane było do zasady ustrojowej – podziału władzy państwowej. Naczelny Sąd Administracyjny, należący do władzy sądowniczej, powołany został do kontroli zgodności z prawem decyzji administracyjnej wyrażającej się w kasacyjnej kompetencji judykacyjnej. Ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym4 nie zmieniła tej koncepcji normatywnej. Reforma sądownictwa administracyjnego ustawami: ustawą z 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych5 oraz ustawą z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi6 nie zmieniły tej koncepcji ustrojowej sądownictwa administracyjnego.

				Nasuwa się pytanie, czy sądownictwo administracyjne, w przyjętej koncepcji ustrojowej wymaga reformy czy doskonalenia? Zgłaszane postulaty merytorycznego orzekania, uzasadniane skutecznością, szybkością rozpoznawania spraw administracyjnych wskazują na kierunek nie zmian a reformy modelu sądownictwa administracyjnego.

				II. Uwarunkowania reformy sądownictwa administracyjnego

				Reforma sądownictwa administracyjnego oparta na podstawowym założeniu kompetencji merytorycznej wymaga uwzględnienia wielu złożonych elementów wynikających zarówno z konstytucyjnych założeń ustrojowych oraz z właściwości wykonywania administracji publicznej.

				Punktem wyjścia są konstytucyjne założenia ustrojowe, które wymagają uwzględnienia zasady jednolitego ustroju organizacji organów państwa. Zgodnie z art. 10 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej „Ustrój Rzeczypospolitej Polskiej opiera się na podziale i równowadze władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy sądowniczej”. Wyznacza to powiązanie władzy publicznej w podziale kompetencji. Przyjęcie przez jeden z elementów organizacji organów państwa kompetencji innego z tych elementów rodzi konieczność rozważenia racji bytu istnienia tego elementu organizacji. Rozważając reaktywowanie sądownictwa administracyjnego w doktrynie podkreślano, że nie może ono prowadzić do współadministrowania przez organy wymiaru sprawiedliwości7. Takie rozwiązanie ustrojowe sądownictwa administracyjnego przyjmuje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 184, który stanowi, że „Naczelny Sąd Administracyjny oraz inne sądy administracyjne sprawują, w zakresie określonym ustawą, kontrolę działalności administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje również orzekanie o zgodności z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego i aktów normatywnych terenowych organów administracji rządowej”. To konstytucyjne rozwiązanie ustrojowej organizacji organów państwa jest podkreślane w orzecznictwie sądów administracyjnych. Tak np. w postanowieniu z 20 września 2011 r., II OZ 793/11 (LEX nr 1069/64) Naczelny Sąd Administracyjny podkreślił: „Sądy administracyjne, w tym NSA, nie są władne zmieniać rozstrzygnięć organów administracji. Przejęcie przez sądy administracyjne kompetencji organów administracji do końcowego załatwienia sprawy stanowiłoby wkroczenie poza konstytucyjnie określone granice kontroli działalności administracji publicznej. Poddanie działalności administracji publicznej kontroli Sądu administracyjnego oznacza zaś, że w sprawach objętych tą kontrolą mamy nadal do czynienia ze sprawami administracyjnymi, a organ administracji jako podmiot administrujący nie przestaje być odpowiedzialny za administrowanie”. Również w postanowieniu z 19 stycznia 2012 r., II GZ 593/11 (LEX nr 1104185) Naczelny Sąd Administracyjny podkreślił: „Sądy administracyjne nie są uprawnione do zastępowania administracji publicznej, a jedynie sprawują kontrolę jej działalności w zakresie wyznaczonym przez art. 3 p.p.s.a.”.

				W prowadzonych rozważaniach reformy sądownictwa administracyjnego konieczne jest uwzględnienie również innych ważnych kwestii.

				Po pierwsze, cechy właściwe wykonywania administracji publicznej. Wymiar sprawiedliwości oparty jest na założeniu – rozstrzygania sporów o prawo. Wykonywanie administracji publicznej oparte jest na założeniu pierwotnego, twórczego realizowania zadań publicznych. To nie zatem spór o prawo a konstytutywne kształtowanie uprawnień lub obowiązków jednostki, czy kształtowanie twórcze, przy wykonywaniu zadań publicznych sytuacji jednostki np. w zakresie ładu przestrzennego, ochrony zdrowia, prawa dostępu do oświaty. Spór o prawo jest tylko następstwem wykonywania administracji publicznej. Złożoność procesu wykonywania administracji publicznej powoduje, że jest ono uwarunkowane złożonym systemem wartości, w którym zgodność z prawem jest ważną ale nie wyłączną wartością. Wykonywanie administracji uzależnione od złożonego systemu wartości powoduje, że w przeciwieństwie do wymiaru sprawiedliwości nie jest oparte na zasadzie niezawisłości, a jedynie niezależności i to w zakresie załatwiania spraw indywidualnych. Niezależność znajduje wyraz w wyłączeniu dopuszczalności wydawania poleceń dotyczących rozstrzygnięć co do istoty spraw załatwianych w drodze decyzji administracyjnej (art. 25 ust.2 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w województwie8, art. 34a ust. 2 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów9). Wykonywanie administracji publicznej to realizowanie założeń polityki państwa w określonej sferze życia społecznego, które w zakresie regulacji prawnej mają wpływ na przyjęty sposób jej stosowania.

				Po drugie, należy uwzględnić złożoność systemu ustrojowego administracji publicznej, który obejmuje zarówno system administracji rządowej ale też system samorządu terytorialnego. Systemy te zbudowane są na różnych założeniach. Samorząd terytorialny, podstawowy element decentralizacji państwa, ma konstytucyjne gwarancje samodzielności wykonywania zadań publicznych na własną odpowiedzialność. Czy zatem do pogodzenia z samodzielnością samorządu terytorialnego byłoby przyjęcie kompetencji merytorycznej sądów administracyjnych? Przyjęte ustrojowe gwarancje samodzielności i odpowiedzialności samorządu terytorialnego realizacji zadań publicznych przesądza, że sądy administracyjne powołane są wyłącznie do kontroli i to kontroli opartej o kryterium zgodności z prawem.

				Po trzecie, to przy przyjęciu takiego kierunku reformy sądownictwa administracyjnego, kwestia przebudowy składu osobowego pod względem wymogów kwalifikacji sędziów. Artykuł 6 § 1 ustawy – Prawo o ustroju sądów administracyjnych reguluje wymogi do pełnienia urzędu na stanowisku sędziego wojewódzkich sądów administracyjnych. Do tych ustanowionych wymogów merytorycznych należy: ukończenie wyższych studiów prawniczych w Polsce i uzyskanie tytułu magistra lub zagranicznych uznanych w Polsce oraz wyróżnienia się wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa administracyjnego i innych dziedzin prawa związanych z działaniem organów administracji publicznej. Nasuwa się pytanie, czy wymóg wykształcenia prawniczego daje podstawy do rozstrzygania merytorycznego w sprawach wymagających wiedzy specjalistycznej. Porównując z innymi systemami prawnymi nie można pominąć rozwiązań przyjętych co do wymogów kwalifikacji stawianych sędziom10. To właśnie spełnienie wymogu wiedzy specjalistycznej rodzi wątpliwości co do przyjęcia koncepcji merytorycznego orzekania w sprawach dotyczących niezmiernie szerokiego zakresu dziedzin objętych właściwością działania administracji publicznej.

				Podniesione kwestie związane z merytorycznym charakterem kompetencji judykacyjnej sądów administracyjnych uzasadniają stanowisko, że właściwym jest podjęcie doskonalenia a nie reformy sądownictwa administracyjnego.

				III. Kierunki doskonalenia sądownictwa administracyjnego

				

				Dla rozważenia kierunków doskonalenia, punktem wyjścia jest prawo skargi do sądu administracyjnego. To podstawowe, zasadnicze zagadnienie wymaga rozważenia w dwóch zakresach:

				– po pierwsze, prawa skargi do sądu administracyjnego;

				– po drugie, prawa skargi do sądu administracyjnego w dwuinstancyjnym postępowaniu sądowoadministracyjnym.

				Pierwszy zakres rozważań – prawa do sądu administracyjnego związany jest z realizacją jednej z wartości konstytucyjnej zasady demokratycznego państwa prawnego. Prawo do sądu jest niekwestionowaną wartością demokratycznego państwa prawnego. W pierwszym okresie reaktywowania sądownictwa administracyjnego kwestią podstawową prawa do sądu było odstąpienie od enumeracji pozytywnej na rzecz klauzuli ogólnej. Nasuwa się pytanie, czy jesteśmy już w takim systemie demokratycznego państwa prawnego, przyjętego w wykonywaniu administracji publicznej, że należałoby podjąć rozważania ograniczenia tego prawa? Odpowiedź na to pytanie znajduje podstawy w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w art. 45 ust. 1, który stanowi „Każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd” oraz w art. 77 ust.1 „Ustawa nie może nikomu zamykać drogi sądowej dochodzenia naruszonych wolności lub praw”. Takiego ograniczenia nie można wyprowadzić z art. 184 Konstytucji, który stanowi, że „Naczelny Sąd Administracyjny oraz inne sądy administracyjne sprawują, w zakresie określonym w ustawie, kontrolę działalności administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje również orzekanie o zgodności z ustawami uchwał organów samorządu terytorialnego i aktów normatywnych terenowych organów administracji rządowej”. Odesłanie do zakresu określonego ustawą należy wiązać z przyjętym systemem ustrojowym wymiaru sprawiedliwości. Według art. 177 Konstytucji „Sądy powszechne sprawują wymiar sprawiedliwości we wszystkich sprawach z wyjątkiem spraw ustawowo zastrzeżonych do właściwości innych sądów”. W zakresie określonym ustawą, kontrolę działalności administracji publicznej sprawują sądy administracyjne, w pozostałym zakresie prawo jednostki do sądu realizowane jest na drodze postępowania przed sądami powszechnymi. Daje to podstawy do budowy pojęcia „sprawy” w ujęciu konstytucyjnym „Przez sprawy w znaczeniu określonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji należy rozumieć sprawy, które nie są sprawami cywilnymi, sądowoadministracyjnymi lub karnymi, sprawy te – niemieszczące się (z jakichkolwiek powodów, np. na skutek niedostatków legislacyjnych) w definicji sprawy cywilnej lub sądowoadministracyjnej – są rozpoznawane przez sąd w postępowaniu cywilnym na podstawie art. 177 w zw. z art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji11. Gwarancją realizacji prawa do sądu są rozwiązania przyjęte w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi i kodeksie postępowania cywilnego. Według art.58 § 4 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi „Sąd nie może odrzucić skargi z powodu, o którym mowa w ust. 1 pkt 1, jeżeli w tej sprawie sąd powszechny uznał się za niewłaściwy”. Takie też gwarancje przyjmuje kodeks postępowania cywilnego w art. 1991 „Sąd nie może odrzucić pozwu z tego powodu, że do rozpoznania sprawy właściwy jest organ administracji publicznej lub sąd administracyjny, jeśli organ administracji publicznej lub sąd administracyjny uznały się w tej sprawie za niewłaściwe”. To prawo do sądu ma pierwszeństwo nawet przed prawem do właściwej drogi postępowania sądowego. Podkreślił to Sąd Najwyższy w postanowieniu z 16 września 2010 r. III CN 1/1012 „Respektowanie zasad demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) sprzeciwia się unieważnianiu prawomocnego wyroku stwierdzającego nabycie prawa własności przez obywatela, z tego powodu, że wyrok wydany został w wyniku naruszenia obowiązujących w chwili jego wydania przepisów ustalających kompetencje organów władzy państwowej, w sytuacji, w której wobec ukształtowania w sprawie stanu prawnego orzeczeniem Naczelnego Sądu Administracyjnego, stwierdzenie nabycia prawa własności możliwe jest obecnie tylko w drodze sądowej”.

				Pozostawałoby zatem w sprzeczności z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej szukanie ograniczenia przedmiotowego prawa skargi do sądu administracyjnego. Przyjęte rozwiązania w ustawie – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi określające właściwość sądów administracyjnych należy ocenić w pełni pozytywnie. Prawo do sądu wymaga oceny opartej na prawie jednostki do obrony. I choć czasami można zastanawiać się nad wagą sprawy, jej aktualnością to jednak gwarancje wynikające z regulacji konstytucyjnej, że ustawa nie może nikomu zamykać drogi sądowej dochodzenia naruszenia wolności lub praw ma pierwszeństwo przed szybkością czy kosztami postępowania sądowoadministracyjnego. Krytycznie należy ocenić brak zharmonizowania regulacji zakresu właściwości sadów administracyjnych przyjętej w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, a regulacją w ustawach materialnoprawnych, w których zamieszczane jest również unormowanie prawa skargi do sądu administracyjnego. Art. 3 § 2 pkt 1 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi stanowi, że: „Kontrola działalności administracji publicznej przez sądy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne”. Art. 3 § 4 stanowi, że „Sądy administracyjne orzekają także w sprawach, w których przepisy ustaw szczególnych przewidują sądową kontrolę, i stosują środki określone w przepisach”. Tak np. w ustawie z 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sądownictwa i Prokuratury13 przyjęto w art. 23 ust. 3 „Od decyzji Ministra Sprawiedliwości, o której mowa w ust. 2, przysługuje skarga do wojewódzkiego sądu administracyjnego” oraz w art. 29 ust. 4 „Od decyzji Ministra Sprawiedliwości, o której mowa w ust. 4, przysługuje skarga do wojewódzkiego sądu administracyjnego, w terminie 14 dni od dnia doręczenia tej decyzji”. Taką regulację wprowadzono również w art. 41 ust. 5, w art. 44 ust. 10 tej ustawy. W ustawie z 9 kwietnia 2010 r. o Służbie Więziennej14 w art. 218 w ust. 1 wyliczono sprawy ze stosunku służbowego, które rozstrzygane są w formie decyzji. Według art. 218 ust. 5 „Od decyzji organu odwoławczego przysługuje prawo do wniesienia skargi do sądu administracyjnego na zasadach określonych w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (…)”. Ustawa o Służbie Więziennej nie ogranicza formy decyzji wyłącznie do spraw wyliczonych w art. 218 ust. 1, forma ta jest wprowadzona również w innych sprawach, np. w sprawie przydziału lokalu mieszkalnego, w sprawie opróżnienia lokalu mieszkalnego, w sprawie przyznania pomocy finansowej. Czy forma decyzji przesądza w świetle regulacji ustawy o Służbie Więziennej prawo do skargi na drodze postępowania sądowoadministracyjnego. Według art. 220 ustawy o Służbie Więziennej „Spory o roszczenia ze stosunku służbowego funkcjonariuszy w sprawach niewymienionych w art. 218 ust. 1 i art. 219 ust. 1 i 2 rozpatruje sąd właściwy w sprawach z zakresu prawa pracy”. W orzecznictwie sądowym przyjmuje się „(…), że art. 220 powołanej ustawy o Służbie Więziennej jest przepisem, w którym ustawodawca wprost wyłączył właściwość sądu administracyjnego, wskazując ją tylko w określonych przedmiotowo sprawach. Określone w art. 218 ust. 1 wyjątki podlegają zakazowi wykładni rozszerzającej”15. W ustawie z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych16 w art. 38 ust. 1 uregulowano prawo skargi do sądu administracyjnego „Osobie sprawdzanej przysługuje skarga do sądu administracyjnego na decyzje lub postanowienie organu odwoławczego w terminie 30 dni od dnia doręczenia”. Art. 69 ust. 1 tej ustawy stanowi „Od decyzji o umorzeniu postępowania bezpieczeństwa przymusowego, odmowie wydania oraz o cofnięciu świadectwa przedsiębiorcy przysługuje odwołanie do Prezesa Rady Ministrów, na którego decyzję lub postanowienie przysługuje skarga do sądu administracyjnego”. W ustawie z 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej17 w art. 21 zawarto inny sposób regulacji właściwości sądów administracyjnych, stanowiąc, że „Do spraw rozpatrywanych w postępowaniach o udostępnienie informacji publicznej stosuje się przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (…)”.

				Przytoczone przykłady regulacji w ustawach materialnoprawnych mogą wywoływać wątpliwości interpretacyjne co do prawa skargi do sądu administracyjnego. Czy podważają regulację klauzuli ogólnej art.3 § 2 pkt 1 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi? Czy rozwój regulacji w ustawach materialnoprawnych prawa skargi do sądu administracyjnego ma przeważyć, że właściwe granice właściwości zaskarżenia decyzji do sądu administracyjnego wyznacza art.16 § 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego18 stanowiąc „Decyzje mogą być zaskarżone do sądu administracyjnego z powodu ich niezgodności z prawem, na zasadach i w trybie określonych w odrębnych ustawach”. Taki kierunek rozwoju regulacji prawa skargi do sądu administracyjnego należy ocenić negatywnie. Wprowadzanie regulacji szczególnej może mieć wyłącznie uzasadnienie jeżeli ma to oparcie w rozwiązaniach szczególnych, w tym w kwestiach zasadniczych ograniczenia prawa skargi do sądu administracyjnego. Takie rozwiązanie wprowadza ustawa z 11 września 2003 r. o służbie wojskowej żołnierzy zawodowych19, stanowiąc w art. 8 „Od decyzji wydanych przez właściwe organy w sprawach określonych w ustawie żołnierz zawodowy może wnieść odwołanie do organu wyższego stopnia, na zasadach określonych w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (…), i, z zastrzeżeniem ust. 2, skargę do właściwego sądu administracyjnego, na zasadach określonych w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (…). (ust. 1). Skarga do właściwego sądu administracyjnego nie może być wniesiona na decyzje w sprawach: 1) wyznaczenia, przeniesienia i zwolnienia ze stanowiska służbowego oraz przeniesienia do rezerwy kadrowej lub do dyspozycji; 2) mianowania na stopień wojskowy; 3) przeniesienia do innego korpusu osobowego lub do innej grupy osobowej; 4) skierowania do wykonywania zadań służbowych poza jednostką wojskową (ust. 2)”. W takim ujęciu regulacji prawa do sądu administracyjnego ograniczenie tego prawa byłoby wystarczające. Powtarzanie regulacji prawa do sądu administracyjnego, które to prawo wynika z art. 3 § 2 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi jest osłabieniem znaczenia klauzuli ogólnej. Regulację należy ograniczyć tylko do wyłączenia prawa skargi do sądu administracyjnego w określonych rodzajach spraw. Ograniczenie prawa skargi do sądu administracyjnego powinno znaleźć miejsce w regulacji art. 5 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi przez odesłanie do regulacji w ustawach szczególnych. Brzmienie art. 5 wskazuje, że enumeracja negatywna jest zamknięta.

				W ustawach regulacja szczególna jest uzasadniona koniecznością odrębnej regulacji rozwiązań procesowych, np. terminu wniesienia skargi, mocy skargi, terminu rozpoznania sprawy sądowoadministracyjnej.

				Ustawa – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi w relacji z ustawami materialnoprawnymi wymaga uporządkowania. Ma to istotne znaczenie dla przypisania podstawowej roli klauzuli ogólnej prawa do sądu administracyjnego przez wyłączenie ponawiania tego prawa w ustawach materialnoprawnych.

				Rozważając granice prawa do sądu administracyjnego warto podkreślić, że ilość wpływających skarg do sądów administracyjnych jest wynikiem rozszerzającej się regulacji prawa administracyjnego ale też działań administracji publicznej związanych z przebudową określonych sfer życia społecznego, np. inwestycji celu publicznego, reorganizacji wojska lub służby celnej, co zawsze ma określony wpływ na uprawnienia lub obowiązki jednostki. W tym drugim przypadku pojawia się znaczna liczba spraw ale tylko okresowo.

				Drugi zakres prawa do sądu administracyjnego, to prawo skargi do sądu administracyjnego w dwuinstancyjnym postępowaniu sądowoadministracyjnym. Ten aspekt prawa do sądu administracyjnego ma umocowanie w Konstytucji, zarówno w art. 78 i 176 ust. 1. Artykuł 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, że „Każda ze stron ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjątki od tej zasady oraz tryb zaskarżania określa ustawa”. Odpowiednio do tego prawa w art.176 Konstytucji przyjęto podstawową zasadę procesową: „Postępowanie sądowe jest co najmniej dwuinstancyjne”. W wyroku z 20 września 2006 r. SK 63/0520 Trybunał Konstytucyjny stwierdził „Prawo do sądu wzmacnia poręczenie instancyjności jako zasady postępowania sądowego i administracyjnego. Zgodnie z art. 78 Konstytucji, każda ze stron (a więc tylko uczestnicy określonego postępowania) ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji. O ile przedmiotem roszczenia opartego na postanowieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji jest »rozpatrzenie sprawy«, o tyle zasada instancyjności dotyczy procesu decyzyjnego, a więc pierwszego rozstrzygnięcia w tej sprawie. Z istoty rzeczy odnosi się więc do pewnego etapu rozstrzygnięcia sprawy. Podniesiona do rangi konstytucyjnej instancyjna kontrola sądowa ma zapobiegać pomyłkom i arbitralności w pierwszej instancji. W tej kwestii wypowiedział się Trybunał Konstytucyjny w sprawie z 27 czerwca 1995 r. o sygn. K 4/94 (OTK ZU w 1995 r. cz. I, s. 171-191). Trybunał uznał wówczas, że uniemożliwienie zaskarżenia do sądu wyższej instancji postanowienia sądu »ogranicza zainteresowanym prawo do sądu«, co powoduje sprzeczność z zasadą demokratycznego państwa prawnego. Konstytucyjne poręczenie instancyjności jako zasady postępowania sądowego znalazło bezpośredni wyraz w art. 176 ust. 1 Konstytucji (...). Według utrwalonego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego »konstytucyjne prawo zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistnienia tzw. sprawiedliwości społecznej«. Warto z uzasadnienia tego wyroku przytoczyć bardzo zasadnicze stanowisko Trybunału Konstytucyjnego „Trybunał Konstytucyjny uznaje pewną swobodę ustawodawcy w kształtowaniu systemu środków zaskarżenia. Odwołując się do wcześniejszych orzeczeń, potwierdza przy tym, że »szybkość rozpoznania sprawy nie jest wartością, na rzecz której można poświęcić ochronę praw podmiotowych. W ocenie Trybunału »uproszczenie i przyśpieszenie może niewątpliwie dotyczyć kwestii formalnych (np. wprowadzenia formularzy czy skrócenia terminów składania odwołań), natomiast nie może odnosić się do uprawnień stron wiążących się z ochroną ich praw i interesów (…)”. Trybunał Konstytucyjny powołał się na przyjęte stanowisko w sprawie o sygn. P 2/04 „swoboda ustawodawcy w kształtowaniu odpowiednich procedur nie oznacza (…) dopuszczalności wprowadzenia rozwiązań arbitralnych, które ponad miarę, a więc bez wystąpienia istotnych racji, ograniczają prawa procesowe strony, których realizacja stanowi przesłankę do prawidłowego i sprawiedliwego rozstrzygnięcia sprawy. Jeżeli więc ograniczenie uprawnień procesowych jest zbędne, z punktu widzenia zamierzonych przez ustawodawcę celów, takich jak zapewnienie większej efektywności postępowania i jego szybkości, a jednocześnie wypacza pozycję stron, uniemożliwia właściwe zróżnicowanie ich pozycji procesowej, a tym samym łamie podstawowy postulat sprawiedliwości proceduralnej, a wreszcie prowadzi do arbitralnego rozstrzygnięcia »sprawy« – to w tego rodzaju wypadkach dochodziłoby do naruszenia gwarancji konstytucyjnych związanych z prawem do sądu”. Przytoczenie fragmentu uzasadnienia Trybunału Konstytucyjnego wyroku z 20 września 2006 r. SK 63/05, w którym orzekł, że art. 174 i art. 183 § 1 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi są zgodne z art. 45 ust. 1 w związku z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77 ust. 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wskazują na zasadnicze wartości prawa do sądu opartego na dwuinstancyjnym postępowaniu sądowoadministracyjnym. Jest istotny przy rozważeniu czy ten aspekt prawa do sądu administracyjnego wymaga zmiany, a jeżeli tak to w jakim kierunku?

				Zaczynając od kwestii zasadniczej dla przyjętego modelu dwuinstancyjnego postępowania sądowoadministracyjnego, to należy przypomnieć, że przyjęta w tym zakresie regulacja wywoływała uwagi krytyczne21. Podstawowy zarzut to oparcie się na wzorach z postępowania cywilnego, które nie odpowiadają regulacji działań administracji publicznej. Przejęte rozwiązania z postępowania cywilnego odpowiadają modelowi sądowego stosowania prawa22. Wykonywanie administracji publicznej w różnych formach działania, które poddane jest właściwości sądów administracyjnych powoduje, że wyprowadzenie podstaw kasacyjnych z koncepcji sądowego stosowania prawa powoduje trudności interpretacyjne. Te trudności interpretacyjne pokonuje orzecznictwo sądowe przez przyjęcie wykładni rozszerzającej podstaw skargi kasacyjnej, zarówno w zakresie pierwszej (naruszenia prawa materialnego) i drugiej (naruszenia przepisów postępowania). Nasuwa się pytanie, czy przy tak zróżnicowanych formach wykonywania administracji publicznej, objętych właściwością sądów administracyjnych można wypracować podstawy skargi kasacyjnej odpowiadające niezmiernie szerokiej, różnorodnej pod względem materialnym i formalnym regulacji prawa administracyjnego. Odpowiedź jednoznaczna na pytanie jest trudna, a wynika to już ze zróżnicowania podstaw prawnych środków stosowanych przez sąd administracyjny wobec działania administracji publicznej. Podstawy zastosowania środków wobec działania w formie decyzji czy postanowienia zostały unormowane przez wyliczenie rodzaju naruszeń prawa materialnego i procesowego (art. 145 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi). Takiej regulacji nie wprowadza ta ustawa wobec rozpoznawania skarg na inny rodzaj spraw sądowoadministracyjnych. Wynika to z braku w prawie administracyjnym jednolitej regulacji, np. stanowienia prawa miejscowego, czynności materialnotechnicznych. Szeroki i zróżnicowany zakres regulacji prawa administracyjnego powoduje, że zastosowanie klasycznego modelu stosowania prawa daje model uniwersalny dla oceny zgodności z prawem orzeczenia sądowego. Jak podkreślono budzi wykładnia i stosowanie art. 174 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi duże wątpliwości interpretacyjne a w konsekwencji wyprowadzenia podstaw skargi kasacyjnej. Przykładem takich trudności jest wyprowadzenie naruszenia przepisów postępowania przy stanowieniu prawa miejscowego. Nawet przy przyjęciu szerokiego pojęcia przepisów postępowania, a zatem nie tylko przepisów ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi23, to wyprowadzenie jako podstawy skargi kasacyjnej naruszenia art. 7 i art. 77§ 1 kodeksu postępowania administracyjnego nie można uznać za prawidłowe. W zakresie zatem skarg na inne formy działania administracji publicznej należałoby naruszenie przepisów postępowania wiązać z naruszeniem wyłącznie przepisów postępowania sądowoadministracyjnego. Regulacja w ustawach materialnoprawnych może podważać to stanowisko. Tak np. w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym24, według art. 28 ust.1 „Naruszenie zasad sporządzenia studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzenia, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części”. Art. 28 ust.1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Pod pojęciem postępowania rozumie się tryb działania przez podejmowanie w określonym porządku czynności procesowych, których celem jest zakończenie działania czynnością materialnoprawną. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym regulują tryb czynności uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Naruszenie przepisów regulujących tryb uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to naruszenie przepisów postępowania, które może mieć istotny wpływ na wynik sprawy. W razie gdy wojewódzki sąd administracyjny nie dostrzeże tego rodzaju naruszenia przepisów, daje to podstawy do wyprowadzenia drugiej podstawy skargi kasacyjnej, wyliczonej w art. 174 pkt 2 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi.

				Na pytanie, czy można wypracować inną koncepcję podstaw skargi kasacyjnej, trudno o odpowiedź twierdzącą. Jeżeli przyjęte rozwiązanie prawne nie zamyka prawa skargi do sądu administracyjnego opartego na zasadzie dwuinstancyjności, to wprowadzenie zmian nie wydaje się zasadne. Choć podstawy skargi kasacyjnej wymagają wykładni rozszerzającej i to zarówno co do prawa materialnego przez rozszerzenie na przepisy prawa ustrojowego, szerokie ujęcie przepisów postępowania, to mając na uwadze dotychczasową linię orzecznictwa sądowego należy przyjąć, że nie zamykają one prawa do sądu.

				Orzecznictwo sądowe odrzuciło restrykcyjną wykładnię art. 174 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, zamykającą prawo skargi do sądu administracyjnego opartego na zasadzie dwuinstancyjności. Wprowadzanie w tym zakresie ograniczeń nie jest zasadne.

				Jeżeli zatem odrzucić wprowadzanie ograniczeń przedmiotowych prawa skargi do sądu administracyjnego, czy ograniczeń materialnych prawa do dwuinstancyjnego postępowania sądowoadministracyjnego, to może szukać tego ograniczenia we wprowadzeniu rozwiązań procesowych przez wprowadzenie restrykcyjnych rozwiązań dojścia do rozpoznania skargi, czy skargi kasacyjnej przez sąd administracyjny. Regulacja w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, postępowania wstępnego oraz podstaw odrzucenia skargi (art. 58 § 1), jak i podstaw postępowania wstępnego ze skargą kasacyjną (art. 178 i art. 180) są dostateczną gwarancją z jednej strony zapewnienia prawa do sądu, a z drugiej eliminując nadużywanie prawa do skargi, czy prawa do skargi kasacyjnej. Wprowadzenie w tym zakresie restrykcyjnych rozwiązań, dalej idących nie znajduje uzasadnienia. W demokratycznym państwie prawnym prawo do sądu jest wartością, która ma pierwszeństwo, tak jak podkreślił to Trybunał Konstytucyjny przed sprawnością, szybkością postępowania. Należy też podkreślić, że wprowadzenie restrykcyjnych rozwiązań w zakresie dojścia do sądu nie zmniejszy ilości spraw rozpoznawanych przez sąd. Na postanowienia zamykające drogę do sądu służy skarga kasacyjna, na postanowienia o odrzuceniu skargi kasacyjnej służy zażalenie, które wymagają rozpoznania. Wprowadzanie w tym zakresie zmian nie jest zasadne. Warto zwrócić uwagę na kierunek orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, które prawo do rozpoznania sprawy przez niezawisły sąd przyjmuje jako wartość podstawową. Nie tylko zatem stanowisko Trybunału Konstytucyjnego ale też Europejskiego Trybunału Praw Człowieka wymaga uwzględnienia przed wprowadzaniem zmian.

				Często podnoszoną kwestią jest kwestia wpisu od skargi jako instrument ograniczający ilość skarg. Wywoływała ona i wywołuje kontrowersje. Warto przypomnieć wątpliwości na jakie wskazywał S. Kasznica „System obecnie obowiązujący – zmienna ich skala, zależna od wartości sporu – jest ze wszystkich bodaj najmniej racjonalny. Nie da się bowiem w żaden sposób pogodzić z celem S.A. – którym jest ochrona praw obywateli przed bezprawiem administracji, a pośrednio ochrona obiektywnego porządku prawnego – a poza tym jeszcze jedna przeszkoda, utrudniająca, a nawet uniemożliwiająca ludziom niezamożnym korzystanie z tej ochrony. Możność przyznania skarżącemu »prawa ubogich«, a tym samym zwolnienia go od opłaty, w niedostatecznej tylko mierze zaradza złu, jakie stąd wynika. Jednym z pilnych postulatów jest powrót do pierwotnego systemu stałych, a możliwie niskich opłat”25. Podwyższenie wpisu od skargi wymaga dużej rozwagi. Prowadzić to może do zwiększenia spraw incydentalnych – spraw zwolnienia od kosztów sądowych, które również wymagają załatwienia i to z dużą wnikliwością aby nie pozbawić jednostki, bez uzasadnionych racji, prawa do sądu.

				

				IV. 

				

				Doskonalenie instytucji procesowych postępowania sądowoadministracyjnego przez wprowadzanie zmian regulacji ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi wymaga uwzględnienia, że ustawa ta tworzy powiązany system prawny przepisów prawa administracyjnego materialnego (w tym i ustrojowego) oraz przepisów prawa procesowego. Przepisy postępowania sądowoadministracyjnego muszą uwzględniać ten złożony system prawny regulujący wykonywanie administracji publicznej. To właśnie spojrzenie na przepisy regulujące postępowanie sądowoadministracyjne jako elementu systemu jest niezbędne przy rozważaniu zmian instytucji procesowych. Tak np. odchodzenie od jawnego rozpoznania sprawy na rzecz postępowania uproszczonego, prowadzonego w formie posiedzenia niejawnego może budzić zastrzeżenia. Na rozprawie w pełny sposób wyraża się kontradyktoryjność postępowania sądowoadministracyjnego, przez jawne prowadzenie sporu o zgodność z prawem stron tego postępowania, których w układzie wykonywania administracji publicznej cechuje nierówność przez przepisanie władztwa organom administracji publicznej. Jednostka nie może być pozbawiona prawa do obrony przez jawne rozpatrzenie sporu o prawo. Skarga czy skarga kasacyjna zawierająca przedstawienie zarzutów nie równoważy silniejszej pozycji procesowej organu administracji publicznej, która wynika z rozpoznawania sprawy sądowoadministracyjnej na podstawie akt sprawy (art. 133 § 1 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi).

				Krótki okres obowiązywania ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi wymaga dużej rozwagi wprowadzania zmian. Ustawa, której stosowanie jeszcze w pełni nie okrzepło, musi wywoływać wątpliwości interpretacyjne. Regulacja w kodeksie postępowania cywilnego, pomimo wieloletniego obowiązywania nadal wywołuje wątpliwości, co znajduje wyraz w uchwałach Sądu Najwyższego. Należy zatem dać czas dla wypracowania wykładni stosowania ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Często wprowadzenie zmian burzy spójną konstrukcję procesową, co prowadzi do zasadniczych wątpliwości interpretacyjnych w porównaniu z pierwotnym brzmieniem przepisu prawa regulującego daną instytucję procesową.

				Niepokój budzi podważanie znaczenia ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi ustawami materialnoprawnymi. Taki kierunek rozwoju ustawodawstwa trudno ocenić pozytywnie.

				Warto też podkreślić, że wpływ na przewlekłość postępowania, jak już podkreślono, ma stan regulacji prawa administracyjnego. Przykładem jest ilość spraw przed Naczelnym Sądem Administracyjnym rozstrzygania sporów o właściwość (sporów kompetencyjnych) w zakresie podstawowych praw jednostki. Tak np. odchodzenie od regulacji kodeksu postępowania administracyjnego ustalenia właściwości miejscowej na podstawie regulacji w ustawach szczególnych, powoduje wątpliwości interpretacyjne, a w konsekwencji sprawy do rozpoznania przez sądy administracyjne. Rozbudowywanie struktury ustrojowej administracji publicznej jest następnym źródłem powstawania sporów, zazwyczaj sporów kompetencyjnych. Często zatem na wokandzie połowa spraw to spory o właściwość lub spory kompetencyjne.

				Na regulację postępowania sądowoadministracyjnego należy patrzeć nie tylko pod kątem widzenia doskonalenia procesu, jego szybkości, ale jako wynik regulacji prawa administracyjnego, obejmujący szeroki zakres przedmiotowy, podlegający ciągłym zmianom i poszerzaniu. Tylko takie całościowe spojrzenie może mieć znaczenie dla skutecznego doskonalenia postępowania sądowoadministracyjnego.
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				Możliwości reformatoryjnego orzekania  sądów administracyjnych na przykładzie spraw dostępu  do informacji publicznej – głos w dyskusji

				Rozważając celowość dokonywania zmian przepisów odnoszących się do sądownictwa administracyjnego należy przede wszystkim mieć na uwadze kwestie ustrojowe, związane z delimitacją właściwości sądów administracyjnych i powszechnych oraz wynikające z tego konsekwencje. Artykuł 45 Konstytucji1, art. 14 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych2 oraz art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności3 nakazują bowiem nie tylko zagwarantowanie prawa do sądu, ale również zagwarantowanie prawa do właściwego sądu. Co prawda określenie sądu, który jest najbardziej właściwy dla danego rodzaju spraw należy do ustawodawcy, nie może on jednak abstrahować od istniejącego modelu konstytucyjnego i reguł wynikających z art. 10, 177 i 184 Konstytucji.

				W przypadku sądów administracyjnych (w przeciwieństwie do sądów powszechnych), przepisy te przewidują szerszy przedmiot postępowania, dotyczy on bowiem nie tylko spraw indywidualnych i nie tylko ochrony praw podmiotowych. Jednocześnie jednak, z uwagi na ograniczenie wymiaru sprawiedliwości do kontroli administracji publicznej, węższe są co do zasady stosowane przez te sądy kryteria i środki. Przy wyborze właściwego sądu należy zatem zastanowić się czy przedmiotem jego działania ma być jedynie kontrola administracji publicznej , która samodzielnie kształtować będzie stosunki prawne, czy także kształtowanie zakresu praw i obowiązków podmiotów tego stosunku. Jeżeli z jakichś szczególnych racji, a więc kierując się dodatkowymi kryteriami, dokonuje się wyboru sądu, który co do zasady nie dysponuje mechanizmami pełnej ochrony, możliwe jest wprowadzenie na zasadzie wyjątku odstępstw od klasycznego modelu kontroli. Także i w takim przypadku należy mieć jednak na względzie skuteczne zagwarantowanie praw jednostki, a przede wszystkim niepogarszanie jej dotychczasowej sytuacji procesowej4. Stąd nie zaprzecza zakładanemu modelowi konstytucyjnemu wprowadzenie, na zasadzie subsydiarnej, możliwości orzekania reformatoryjnego w  sądownictwie administracyjnym w szczególnej kategorii spraw. 

				Dotyczy to w szczególności spraw z zakresu informacji publicznej, zwłaszcza na tle dokonanej w ostatnim okresie nowelizacji5. Na podstawie art. 21 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (powoływanej dalej jako u.d.i.p.)6 do skarg rozpatrywanych w postępowaniach o udostępnienie takiej informacji stosuje się bowiem obecnie przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (powoływanej dalej jako p.p.s.a.)7, co oznacza wprowadzenie jednolitej kontroli sądowoadministracyjnej. Z jednej strony zasługuje to na akceptację, usuwa bowiem istniejącą dotychczas w tym zakresie dwutorowość kontroli dokonywanej w zależności od podstawy decyzji odmownej przez sądy powszechne lub administracyjne. Nowelizacja ta nie budzi też zastrzeżeń z punktu widzenia przedmiotu kontroli , w tym zakresie nie pogarsza bowiem pozycji strony. Skarga taka przysługuje zarówno na decyzje odmowne, jak i na bezczynność. Sądy administracyjne szeroko zaś traktują zagadnienie bezczynności, ujmując w jej ramach różnorakie możliwe stany faktyczne. Skarga do sądu administracyjnego służy zatem nie tylko wobec milczenia organu, ale również w przypadku sporu między wnioskodawcą a adresatem wniosku co do charakteru żądanej informacji. W tym przypadku zabezpiecza ona wnioskodawcę przed arbitralną decyzją, która uniemożliwiałaby uzyskanie informacji. Skarga taka przysługuje także, gdy podmiot uznaje, że żądana informacja nie spełnia wymogów z art. 1 ust. 1 ustawy (wyrok NSA z  dnia 18 sierpnia 2010 r., sygn. akt I OSK 851/108). Stąd przedstawienie informacji innej od tej której oczekuje wnioskodawca, informacji niepełnej lub nieadekwatnej do treści wniosku świadczy o bezczynności podmiotu (wyrok NSA z dnia 16 marca 2010 r., sygn. akt I OSK 1643/099). W ramach skargi na bezczynność sąd może też kontrolować wiarygodność twierdzenia organu, że nie posiada on wnioskowanej informacji (por. wyrok NSA z  dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt I OSK 1414/1010).

				Poprzez dokonane ostatnio zmiany legislacyjne osłabiono jednak pozycję wnioskodawcy w tym zakresie ,który podlegał dotychczas sądom powszechnym, t.j. wobec decyzji odmownych powołujących się na ochronę innych tajemnic niż informacja niejawna, skarbowa czy statystyczna. Sądy administracyjne w przeciwieństwie do sądów powszechnych dysponują bowiem dużo słabszymi instrumentami w celu zapewnienia transparentności władz publicznych, gdyż są wyposażone w zasadzie w uprawnienia kasacyjne. Powoduje to w konsekwencji pogorszenie sytuacji strony postępowania domagającej się udzielenia informacji.

				Odnosi się to przede wszystkim do standardu szybkości postępowania gwarantującego skuteczność tego prawa. Wskazuje on na dwa istotne aspekty prawa do informacji: szybkość i realność. Nie chodzi tu więc tylko o terminowe rozpatrzenie wniosku, ale i szybkie uzyskanie informacji, w razie braku przeciwwskazań do jej udzielenia. Standard ten dotyczy zatem także instrumentów zezwalających na uzyskanie pożądanej informacji. Może być on wyprowadzany zarówno z postanowień dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego11, jak i w drodze wykładni przepisów u.d.i.p. Sama szybkość postępowania wynika ze wstępu do dyrektywy, akcentującego konieczność zachowania rozsądnego terminu do udzielenia odpowiedzi (12), jak i z art. 4 ust. 2 dyrektywy. W tym ostatnim wskazano wyraźnie, że „jeśli terminy lub inne reguły określające terminowe udostępnianie dokumentów nie zostały ustanowione, organy sektora publicznego przetwarzają wnioski i dostarczają wnioskodawcy dokumenty do ponownego wykorzystywania lub, jeśli potrzebna jest licencja, przedstawiają wnioskodawcy końcową ofertę licencji w terminie nie dłuższym niż 20 dni roboczych od otrzymania wniosku. W przypadku obszernych lub skomplikowanych zamówień termin ten może być przedłużony o kolejne 20 dni roboczych. W takich przypadkach zawiadamia się wnioskodawcę w ciągu trzech tygodni od otrzymania wniosku wstępnego, że przetwarzanie jego wniosku wymaga więcej czasu.”

				Jednocześnie dyrektywa zwraca uwagę na drugi wskazany wyżej aspekt – szybkości w zakresie realizacji prawa do jawności działań władzy publicznej. We wstępie podkreślono bowiem, że zachowanie rozsądnego terminu do udzielenia odpowiedzi na wniosek ma szczególne znaczenie dla zasobów dynamicznych, których wartość ekonomiczna zależy od natychmiastowej dostępności informacji i regularnego jej aktualizowania (12). W ten sposób podkreślono zatem, iż celem tego postępowania ma być szybki dostęp do informacji.

				Podobnie u.d.i.p. akcentuje w swoich uregulowaniach zasadę szybkości działania. Nie odnosi się ona tylko do terminów załatwienia sprawy, ale i do uzyskania samej informacji. Sprzyjają temu przepisy przewidujące krótkie terminy załatwiania spraw, zarówno w organie administracyjnym, jak i przed sądem oraz odformalizowana forma tak wniosku, jak i  sposobu udostępnienia informacji. I tak na podstawie art. 10 ust. 2 u.d.i.p., o ile jest to możliwe, informacja publiczna udostępniana jest niezwłocznie bez pisemnego wniosku. Udzielenie jej następuje w drodze czynności materialno-technicznej w formie ustnej lub pisemnej w uproszczonym postępowaniu administracyjnym (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2007r., sygn. akt II SAB/Wa 192/0612, czy wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2010 r., sygn. akt I OSK 441/1013). Pojęcie niezwłoczności precyzuje art 13 ustawy. Na jego podstawie udostępnianie informacji publicznej na wniosek następuje bez zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w terminie 14 dni od dnia złożenia wniosku, z zastrzeżeniem ust. 2 i art. 15 ust. 2. Jeżeli brak jest takiej możliwości w terminie określonym w ust. 1, podmiot obowiązany do jej udostępnienia powiadamia o powodach opóźnienia oraz o terminie, w jakim udostępni informację, nie dłuższym jednak niż 2 miesiące od dnia złożenia wniosku. Art. 15 ust. 2 zezwala na przedłużenie terminu w przypadku konieczności uiszczenia opłaty za udostępnienie informacji. W takiej sytuacji należy w ciągu 14 dni od dnia złożenia wniosku, powiadomić wnioskodawcę o wysokości opłaty. Udostępnienie informacji zgodnie z wnioskiem może nastąpić wówczas po upływie 14 dni od dnia powiadomienia wnioskodawcy, chyba że wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy udostępnienia albo wniosek wycofa.

				Jedynie w przypadku wszczęcia postępowania w sprawie odmowy udzielenia informacji uruchamia się postępowanie w trybie kpa14, przy czym na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p. odmowa udostępnienia informacji publicznej oraz umorzenie postępowania o udostępnienie informacji w przypadku określonym w art. 14 ust. 2 przez organ władzy publicznej następują w drodze decyzji. Zgodnie zaś art. 16 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p odwołanie podlega rozpoznaniu w terminie 14 dni. W świetle 16 ust. 1 do skarg rozpatrywanych w postępowaniach o udostępnienie informacji publicznej stosuje się przepisy p.p.s.a. z tym, że: 

				1) przekazanie akt i odpowiedzi na skargę następuje w terminie 15 dni od dnia otrzymania skargi,

				2) skargę rozpatruje się w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzią na skargę.

				Podobnie zasada szybkości dotyczy obecnie, na podstawie u.d.i.p. wniosku o ponowne przetwarzanie informacji publicznej, choć w tym przypadku termin rozpoznania wniosku może wynosić do 20 dni. W sprawach szczególnie skomplikowanych podmiot zobowiązany może przedłużyć załatwienie sprawy o kolejne 20 dni, po zawiadomieniu wnioskodawcy w terminie 20 dni od dnia otrzymania wniosku (art. 23g ust. 5 u.d.i.p.). Co do zasady przyjmuje się jednak niezwłoczne rozpatrzenie. Odpowiednio skrócone są również terminy rozpatrzenia odwołań i skarg do sądu administracyjnego (art. 23 g ust. 11 pkt 1 i art. 23i u.d.i.p.).

				Dodatkowo szybkości w tych dwóch aspektach sprzyja stanowisko sądów administracyjnych, według których wniesienie skargi na bezczynność w zakresie udostępnienia informacji nie wymaga poprzedzania jej środkami zaskarżenia, w tym wezwaniem do usunięcia naruszenia prawa (por. wyrok NSA z  dnia 3 sierpnia 2010 r., sygn. akt I OSK 757/1015, czy wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2010 r., sygn. akt I OSK 851/1016). 

				Wydawałby się, że nowelizacja u.d.i.p. nie pogarsza tego standardu, zachowane zostały bowiem terminy dotyczące postępowań administracyjnych i postępowania przed sądami administracyjnymi. Zapomniano jednak o drugim aspekcie ,jakim jest zagwarantowanie skuteczności uzyskania informacji. Tymczasem sądy administracyjne do których przeniesiono całość kontroli nad decyzjami odmownymi w tej dziedzinie dysponują, jak już wspomniałam, w zasadzie tylko uprawnieniami kasacyjnymi. Może to powodować w praktyce wydłużenie procesu udzielania informacji publicznej. Częstym sposobem postępowania organów zobowiązanych jest bowiem w przypadku złożonego wniosku zawiadamianie w formie pisma, iż żądane dane nie mają charakteru informacji publicznej. Jest to dopuszczalne, gdy kwalifikacja taka jest prawidłowa. Zgodnie bowiem z przyjętą linią orzecznictwa, jeżeli informacja nie ma charakteru publicznej, załatwienie zgłoszonego wniosku następuje w drodze pisma a nie decyzji (wyrok NSA z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 707/1017, wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt I OSK 1334/1018). Podobną formą może posłużyć się organ, gdy nie dysponuje daną informacją bądź dostęp do niej wynika z przepisów odrębnych (wyrok NSA z dnia 1 października 2010r., sygn. akt I OSK 1193/1019). Gdy wnioskodawca kwestionuje taki sposób postępowania może złożyć skargę do sądu administracyjnego na bezczynność organu i w jej wyniku uzyskać wyrok zobowiązujący do rozpatrzenia wniosku. W  takiej sytuacji podmioty zobowiązane, zamiast udzielić informacji, często przedłużają jednak rozpatrzenie sprawy uruchamiając postępowanie w  sprawie odmowy udzielenia informacji na określonej podstawie ustawowej. W razie przegranej przed sądem administracyjnym generują zaś kolejne postępowania oparte na innej podstawie. Przy tym z uwagi na ilość tajemnic chronionych w prawie polskim możliwości przeciągania sprawy są w tym przypadku znaczne. Strona wnioskująca nie może w ten sposób skutecznie zrealizować swojego konstytucyjnego prawa do informacji publicznej. Jednocześnie uregulowanie w ustawie tzw ponownego przetwarzania informacji, z  racji sporów wokół zakresu pojęcia przetwarzania i jego stosunku do dostępu do informacji publicznej może powodować dodatkowe dublowanie postępowań administracyjnych.

				Stąd po pierwsze należałoby w ramach istniejących regulacji rozważyć stosunek postępowania w sprawie dostępu do informacji publicznej i prawa jej ponownego wykorzystania. Zasadą powinno być przy tym pierwszeństwo dotychczasowych zasad dostępu do informacji publicznej. W świetle bowiem art. 2 a  ust. 2 u.d.i.p. zasady ponownego wykorzystywania informacji publicznej nie powinny naruszać prawa dostępu do informacji publicznej ani wolności jej rozpowszechniania. 

				W sytuacji zatem – gdy zachodzi związek obu tych postępowań – regułą winno być odformalizowanie wymogów , wyrażające się m.in. w inicjowaniu postępowania o dalsze wykorzystywanie w ramach postępowania o udzielenie informacji publicznej na wniosek, bądź transformacji postępowania o ponowne wykorzystanie w postępowanie o dostęp do informacji. Sądy administracyjne winny zatem poprzez swoje orzecznictwo kształtować taki sposób działania organów administracyjnych , który wyraża się w  niedublowaniu procedur. Wniosek o  ponowne wykorzystanie informacji publicznej powinien więc odnosić się jedynie do sytuacji, gdy informacja nie została udzielona z urzędu/ w BIP, Centralnym repozytorium, lub w innej formie/, lub gdy tak urzędowo przekazane informacje wnioskodawca zamierza wykorzystać na innych warunkach niż zostały wskazane /art.23g ust.2/. Nie powinien on natomiast dotyczyć informacji udzielanych na wniosek o dostęp do informacji , chyba , że np z uwagi na cechy utworu , dostęp taki miałby mieć charakter warunkowy. W takim jednak przypadku , już na samym początku ,zgodnie z zasadą udzielania informacji prawnej ,wnioskodawca winien zostać poinformowany o konieczności złożenia wniosku o ponowne wykorzystanie , który jak wynika z ustawy, winien posiadać ściśle określoną formę. Całkowitym zaprzeczeniem celów ustawy byłoby natomiast żądanie od stron składania zarówno wniosku o dostęp do informacji publicznej, a  następnie wniosku o ponowne jej wykorzystanie i przedłużanie w ten sposób postępowania. 

				W odniesieniu do nowo prowadzonych postępowań opowiadam się więc za ich nieformalizowaniem . Może się bowiem zdarzyć , iż będą się one toczyć odrębnie , jeżeli ktoś posiada już informację publiczną , uzyskaną w wyniku wniosku a  zamierza ją wykorzystać do innych celów . Może jednak wystąpić sytuacja , gdy podmiot występuje o informację publiczną , której jeszcze nie posiada. Nie widzę w tym przypadku uzasadnienia dla prowadzenia dwóch odrębnych postępowań. Postępowanie o dalsze wykorzystywanie może być zatem inicjowane w ramach postępowania o udzielenie informacji publicznej na wniosek. W takiej sytuacji, z uwagi na szczególną formę wniosku20, organ winien wezwać wnioskodawcę do złożenia go w odpowiedniej formie. Natomiast w przypadku złożenia wniosku o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, jeżeli nie zachodzi możliwość ograniczenia warunkami ponownego wykorzystywania ,należy udzielić informacji zgodnie z żądaniem, przy zastosowaniu przepisów działu 2 u..d.i.p., gdyż wówczas forma wniosku może być dowolna. 

				Jedynie w sytuacjach, gdyby postępowania odbywały się niezależnie od siebie, w odrębnym przedziale czasowym, powinny się one toczyć według zasad wynikających bądź rozdziału 2 bądź 2 a ustawy, z wykorzystaniem w tym zakresie dotychczasowego orzecznictwa sądowoadministracyjnego.

				Propozycja ta nie usuwa jednak wszystkich mankamentów związanych z pogorszeniem sytuacji strony w związku z dokonaną nowelizacją ustawy o dostępie do informacji. W konsekwencji przeniesienia kompetencji kontrolnych do sądów administracyjnych, wnioskodawcy utracili bowiem w wielu przypadkach, należących dotychczas do zakresu sądownictwa powszechnego , możliwość uzyskania reformatoryjnego, korzystnego dla siebie orzeczenia sądu. Sądy administracyjne nie mogą zaś, jak dotąd, w pełni skutecznie zapobiegać niekorzystnym zjawiskom w dziedzinie dostępu do informacji. Odnosi się to w szczególności do nadużycia prawa w  tym zakresie. Nie dotyczy ono tylko podmiotów wnioskujących o informacje w sposób pieniaczy, ale także występuje po stronie podmiotów zobowiązanych, które starają się wykorzystać wszelkie możliwe procedury, aby uniemożliwić albo przynajmniej opóźnić udzielenie informacji. Tymczasem ma ona sens niejednokrotnie tylko wówczas, kiedy jest udzielana niezwłocznie. 

				W przeciwieństwie do sądów powszechnych – sądy administracyjne posiadają, jak dotąd ograniczone możliwości skutecznego wymuszenia udzielenia informacji publicznej. Nawet przy szerokiej wykładni przepisów p.p.s.a., w tym art. 153 i 154 § 2 p.p.s.a., a także art. 146 § 2 p.p.s.a. przewidywane w nich instrumenty nie są bowiem wystarczające.

				I tak na podstawie art. 153 p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co do dalszego postępowania wyrażone w orzeczeniu sądu wiążą w sprawie ten sąd oraz organ, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania było przedmiotem zaskarżenia, należy mieć jednak na względzie ,że odnoszą się one do sprawy tożsamej pod względem faktycznym i prawnym. Jak podkreślił NSA w wyroku z dnia 23 marca 2012 r., sygn. akt I OSK 1849/1121: „Na sprawę w znaczeniu materialnym składają się elementy podmiotowe i przedmiotowe, a zatem przy ustalaniu tożsamości sprawy należy badać te właśnie elementy. Tożsamość elementów podmiotowych to tożsamość podmiotu będącego adresatem praw lub obowiązków, a tożsamość przedmiotowa to tożsamość treści tych praw i obowiązków oraz ich podstawy prawnej i faktycznej”. 

				Tożsamość sprawy oraz wyznaczające ją elementy zakreślają zatem granice związania22. Ocena prawna o charakterze wiążącym musi dotyczyć właściwego zastosowania przepisu czy też prawidłowej jego wykładni , ale w ramach ściśle określonego rozstrzygnięcia podjętego w konkretnej sprawie. Tymczasem w przypadku skargi na decyzje o odmowie udzielenia informacji konkretna sprawa dotyczy odmowy z uwagi na wskazaną jej podstawę, w stosunku do wymienionego dobra chronionego.

				Można by rozważać w tej mierze nieco odmienną, szeroką wykładnię art. 153 p.ps.a. i  ujmowanie sprawy, jako odnoszącej się do odmowy udzielenia informacji publicznej w ogóle, bez względu na rozpatrywaną dotąd podstawę prawną. Mieściłoby się to w doktrynalnym ujęciu sprawy administracyjnej jako kwestii istnienia stanu faktycznego opisanego w hipotezie normy, wymagającego wiążącej autorytatywnej konkretyzacji w formie aktu przez właściwy organ administracji publicznej23. Nadal jednak nie usuniętoby w ten sposób mankamentów związanych ze zmianą przyjętego modelu kontroli. Wyrok sądu administracyjnego uwzględniający skargę sprowadzać się będzie bowiem jedynie do kasacji orzeczenia. Jednocześnie taki sposób ujmowania sprawy administracyjnej może budzić zastrzeżenia z punktu widzenia granic sprawy. Podkreśla się bowiem, że nie posiada mocy wiążącej wykładnia zawierająca analizę wszystkich możliwych problemów związanych ze stosowaniem danej normy24, a zakres orzekania powinien się pokrywać z zakresem rozpoznania25.

				Z kolei w przypadku skarg na bezczynność wyrok uwzględniający skargę nie może dotyczyć kwestii mających wpływ na merytoryczną treść przyszłego aktu lub czynności26.

				Niezbyt przydatny w tej mierze może być także art. 154 p.p.s.a. przewidujący środki dyscyplinujące, w tym w szczególności możliwość merytorycznego orzekania na podstawie art. 154 § 2 p.p.s.a. W literaturze i orzecznictwie wskazuje się bowiem, że artykuł ten dotyczy jedynie wąskich możliwości merytorycznego orzekania. Po pierwsze odnosi się on do przypadku swoistej recydywy organów administracji, a więc dwukrotnego naruszenia prawa przez organ, pierwotnego skutkującego skargą do sądu i ponownego polegającego na zignorowaniu wyroku sądu administracyjnego27. Po drugie może być stosowany wyłącznie w przypadkach rozstrzygania o prawach i obowiązkach skarżącego, w sprawach o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a p.p.s.a.28. W pozostałym zakresie właściwości sądu administracyjnego, a więc w odniesieniu do zdecydowanej większości spraw, uprawnienia orzecznicze sądu oparte są na modelu kasacyjnego orzekania29. Takie stanowisko reprezentują również sądy administracyjne. Jak wskazał WSA w Warszawie w wyroku z dnia 5 sierpnia 2010 r., sygn. akt I SA/Wa 638/10: „Zasadą jest, że sąd administracyjny nie może przejąć sprawy administracyjnej do bezpośredniego załatwienia. Stanowiący odstępstwo od tej zasady art. 154 § 2 p.p.s.a. znajduje zastosowanie tylko w sprawach ze skarg wniesionych na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a”30.

				Stanowisko to wywołuje jednak pewne wątpliwości. Można by zatem rozważać możliwość szerszego stosowania art. 154 p.p.s.a. Wskazuje na to Z. Kmieciak, według którego dopuszczalne jest sięgnięcie przez sąd administracyjny po środek ochrony z art. 154 § 2 p.p.s.a. zawsze, gdy pozwala na to charakter sprawy i nie budzące uzasadnionych wątpliwości okoliczności jej stanu faktycznego i prawnego. Podkreśla on, że ustawodawca posługuje się w tym przypadku pojęciem aktu jako kategorią zbiorczą i przepis ten odnosić się może także do decyzji deklaratoryjnych. Orzeczenia sądu administracyjnego wydawane w trybie art. 154 § 2 p.p.s.a. mogą jednak dotyczyć wyłącznie spraw, w których uprawnienia lub obowiązki bezpośrednio wynikają z norm prawa materialnego i wymagają tylko potwierdzenia lub wykluczenia ich istnienia31. Takie podejście mogłoby zatem umożliwiać w niektórych przypadkach stwierdzenie prawa do uzyskania określonej informacji, jednak z uwagi na zróżnicowanie formy udzielania informacji i formy jej odmowy może budzić pewne opory.

				Z kolei art. 146 § 2 p.p.s.a ze względu na jego umiejscowienie dotyczy wyłącznie aktów i czynności, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a. Nie będzie mógł być więc odnoszony ani do decyzji ani do bezczynności organu32. Potwierdza to wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 254/1133, zgodnie z którym: „Zawarte w § 1 i 2 art. 146 p.p.s.a. przepisy stanowią niezależne od siebie i samodzielne podstawy wyroków uwzględniających skargi wniesione na akty lub czynności wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”

				Jedyną skuteczną możliwością zapobieżenia pogorszenia sytuacji stron w postępowaniu w sprawie udzielenia informacji publicznej pozostaje zatem dokonanie odpowiednich zmian legislacyjnych, poprzez dopuszczenie w większym zakresie wyroków reformatoryjnych sądów administracyjnych. Jeżeli bowiem ustawodawca z racji szczególnych względów, m. in. wskutek konieczności zapewnienia jednolitości kontroli sądowej, oraz w związku z charakterem przeważającej ilości chronionych tajemnic, wybrał odmienny od dotychczasowego modelu system kontroli sądowej to jednocześnie powinien dążyć do tego, aby przynajmniej zachować w nowym systemie dotychczasowy standard ochrony praw jednostki.

				Wydaje się jednak, że takie uregulowania mogą dotyczyć także szerszej kategorii spraw, z uwagi na ich specyfikę. Istnieją bowiem tego typu sprawy powierzane sądom administracyjnym, gdzie chodzi nie tyle o kontrolę administracji publicznej, która może samodzielnie kształtować stosunki prawne, ile o kształtowanie zakresu praw i obowiązków podmiotów takich stosunków. Niejednokrotnie sądy te, nawet przy opieraniu się w postępowaniu wyjaśniającym na aktach sprawy, mogłyby wydawać wyroki reformatoryjne. W szczególności w sprawach z zakresu informacji publicznej kontrola sprowadza się do zakwalifikowania wniosku, określenia charakteru żądanych danych, sprawdzenia czy zachodzą w sprawie prawnie chronione tajemnice. Są one z reguły oparte na elemencie materialnym (związanym z ochroną pewnych dóbr) i elemencie formalnym (wynikającym z jej utajnienia poprzez nadanie odpowiedniej klauzuli34, czy z zastrzeżenia tajemnicy przez przedsiębiorcę35, bądź z ograniczenia będącego wynikiem braku zgody podmiotu prywatnego na ujawnienie informacji dotyczącej prawa do prywatności). Obie te przesłanki mogą być, moim zdaniem, oceniane przez sąd administracyjny. Ich istnienie można często ustalić na podstawie akt sprawy, zachodzi też możliwość zażądania w tym zakresie określonego dokumentu w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. 

				Reformatoryjne orzekanie w takich przypadkach przez sądy administracyjne skracałoby niejednokrotnie proces udzielenia informacji i zapobiegałoby nadużywaniu prawa przez organy zobowiązane. Traktowane być winno jednak jako możliwość działania, taki sposób postępowania uzależniony jest bowiem od zakresu przeprowadzonego dotychczas postępowania administracyjnego.
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				Dr hab. Krystian Ziemski, prof. UAM

				Dziesięć lat funkcjonowania PPSA. Czas na zmiany?

				Podejmując próbę oceny skuteczności prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi przypomnieć należy, że ustawę tę wydano w celu wypełnienia regulacji konstytucyjnej1. Nie można zapominać, że regulacja przyjęta w Konstytucji z 1997 r. tworzona była z uwzględnieniem podstawowych wartości , dla ochrony których powołane jest współczesne państwo prawa, a które to wartości w znacznej mierze określone zostały w prawie wspólnotowym. Uwzględnienie tych wartości z jednej strony odpowiadało oczekiwaniom zapewnienia wysokich standardów funkcjonowania demokratycznego państwa prawa, z drugiej zaś odpowiadało warunkującym akcesję Polski oczekiwaniom i wymogom Unii Europejskiej. 

				Biorąc pod uwagę regulację konstytucyjną uwzględnić należy w szczególności regulację art. 175 z którego wynika, że wymiar sprawiedliwości RP sprawują Sąd Najwyższy, sądy powszechne, sądy administracyjne oraz sądy wojskowe, oraz art. 176 ust. 1 stanowiący , że postępowanie sądowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Z przepisów tych wynika zatem, że do sprawowania wymiaru sprawiedliwości powołane zostały m.in. sądy administracyjne, które ustrojowo zorganizowane powinny być w sposób zapewniający co najmniej postępowanie w dwóch instancjach. Z przepisów tych wynika także, że zadaniem sądów administracyjnych jest sprawowanie właśnie wymiaru sprawiedliwości, co koresponduje z regulacją wyrażoną w art. 10 ust. 1 Konstytucji RP, zawierającym fundamentalną regułę ustrojową wskazującą, że ustrój RP opiera się na podziale i równowadze władzy ustawodawczej, władzy wykonawczej i władzy sądowniczej. Powierzając zatem władzy sądowniczej, sprawowanie wymiaru sprawiedliwości (art. 175) jednocześnie przesądzono, iż wymiar sprawiedliwości nie ma sprawować żadnych innych funkcji a zwłaszcza nie może sprawować ani funkcji ustawodawczej ani wykonawczej. W sposób jasny reguluje tę kwestię art. 10 ust. 2 Konsytucji wyraźnie wskazujący, iż władzę ustawodawczą sprawuje Sejm i Senat a władzę wykonawczą Prezydent RP i Rada Ministrów. Bardziej szczegółowo zakres wymiaru sprawiedliwości jaki sprawować mają Sądy Administracyjne określono w art. 184 Konstytucji RP, gdzie w sposób dobitny wskazano, iż Sądy Administracyjne sprawować mają kontrolę działalności administracji publicznej. Pojęcie kontroli, choć sporne w doktrynie jest jednak na tyle sprecyzowane, iż pozwala na jednoznaczne stwierdzenie, iż pod pojęciem tym nie można dokonywać prób przemycania takich działań jak podejmowanie działań właściwych dla władzy wykonawczej. 

				Rozwiązania przyjęte w PPSA oraz ustawie prawo o ustroju sądów administracyjnych2 co do zasady odpowiadają wymogom konstytucyjnym. Ustawą wypełniono konstytucyjną zapowiedź zapewnienia postępowania dwuinstancyjnego, dostosowując do tego wymogu rozwiązania o charakterze ustrojowym. W myśl tych założeń NSA jest Sądem drugoinstancyjnym a zakresem kognicji sądownictwa administracyjnego objęto maksymalnie szeroki zakres spraw w tym możliwość zaskarżania wszelkich rozstrzygnięć administracyjnych o charakterze zewnętrznym i innych czynności wywołujących skutek prawny, a także bezczynność i przewlekłość działań administracji. Zarówno zakres jak i charakter rozstrzygnięć podejmowanych przez sądy administracyjne zapewniają wypełnienie postanowień konstytucyjnych przewidujących, iż sądownictwo administracyjne sprawować ma wyłącznie kontrolę działań administracji. Twórcy PPSA stworzyli zatem system sądownictwa administracyjnego odpowiadający ówczesnym potrzebom oraz wymogom konstytucyjnym. Zmieniono jednak ostatecznie charakter NSA, który według pierwotnych założeń stanowił Sąd do którego można było kierować skargi tylko w wyraźnie wskazanych przypadkach. Stopniowo ulegało to zmianom najpierw poprzez rozszerzanie katalogu spraw w których dopuszczalne było składanie skarg. Następnie wprowadzono odmienną regułę sprowadzającą się do tego, że skarga nie przysługuje tylko w sprawach wyraźnie wyłączonych spod kognicji NSA. Początkowo wyjątkowy charakter NSA w sensie dopuszczenia do kontroli przez ten Sąd tylko na zasadzie swoistego wyjątku, zastąpiono powszechnością skargi. Zmieniono tym samym nie tylko radykalnie zakres kognicji Sądu, ale jednocześnie sposób myślenia o kontroli sądowej jako o czymś naturalnym. Należało się wobec powyższego liczyć ze stałym wzrostem liczby spraw wpływających do sądownictwa administracyjnego a  wobec jego dwuinstancyjności skutkować musiało to rosnącą liczbą spraw napływających do Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

				Nie wszystkie założenia przyjęte przez twórców PPSA okazały się w tej sytuacji trafne. W szczególności zwrócić uwagę należy na przyświecającą twórcom ustawy prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi oraz prawo o ustroju sądów administracyjnych ideę zachowania swoistej ekskluzywności NSA. Zapewnieniu wyjątkowego znaczenia i pozycji NSA nie pomogło przyjęcie, iż sąd ten jest sądem drugoinstancyjnym. Przy bardzo szerokim zakresie spraw powierzonych sądownictwu administracyjnemu liczyć należało się ze wzrostem liczby spraw rozpoznawanych przez sądy wojewódzkie jako sądy pierwszoinstancyjne, a zasada zaskarżalności rozstrzygnięć pierwszoinstancyjnych skutkować musiała podobnym wzrostem spraw napływających do NSA jako sądu drugoinstancyjnego.

				Nieuzasadnione wydaje się wobec tego w świetle podstawowych założeń przyświecających wprowadzeniu, dwuinstancyjnego sądownictwa administracyjnego oczekiwanie twórców ustawy, że skarg kasacyjnych będzie zdecydowanie mniej. Założeniem twórców PPSA było przecież powołanie zgodnie z art. 176 ust. 1 Konstytucji RP dwuinstancyjnego sądownictwa administracyjnego. Korzystanie z możliwości zaskarżania orzeczeń pierwszoinstancyjnych nie może być w tym świetle traktowane jako coś nadzwyczajnego, a co więcej nie powinno być w ten sposób traktowane nawet jeśli chcielibyśmy w ten sposób istotnie ograniczyć liczbę spraw rozpoznawanych przez NSA, aby w ten sposób podnieść rangę sądu drugoinstancyjnego (NSA). Już samo określenie środka zaskarżania jako skargi kasacyjnej sugerować ma co prawda, iż chodzi o jakiś środek nadzwyczajny, to jednak z założenia takim on nie jest. Wiele czynników, między innymi rosnąca świadomość prawna społeczeństwa, przekonanie co do celowości skarżenia, wiara w skuteczność działań NSA zachęcają do kwestionowania coraz liczniejszych orzeczeń administracji i dalej w konsekwencji orzeczeń wojewódzkich sądów administracyjnych.

				

				Dziesięć lat funkcjonowania PPSA zdaje się potwierdzać nietrafność niektórych założeń twórców ustawy.

				W szczególności dotyczy to jak wspomniano liczby spraw napływających do Naczelnego Sądu Administracyjnego w rozmiarze zdecydowanie przekraczającym założenia. Niezależnie od tego, czy to założenia były błędne, czy też praktyka funkcjonowania sądownictwa doprowadziły do zalania zwłaszcza Naczelnego Sądu Administracyjnego ogromną ilością spraw, stwierdzić należy iż stwarza to zagrożenie dla sprawnego jego funkcjonowania, zwłaszcza groźbę przewlekłego działania co stanowi przecież jeden ze słabszych elementów polskiego systemu sądowniczego. Stwarza to w przypadku sądownictwa administracyjnego zagrożenie dla sprawnego funkcjonowania państwa, zwłaszcza, że samo postępowanie przed organami administracji prowadzone bywa w sposób daleki od wyrażonej w KPA zasady szybkiego załatwiania spraw. Wszelkie próby skrócenia czasu rozpatrywania spraw przez sądy administracyjne wiązać musiałyby się, przy zachowaniu obecnych rozwiązań instytucjonalnych, z dalszym istotnym wzrostem liczby sędziów NSA, bądź też wymagałoby daleko idących zmian ustrojowych w tym zmierzających do zmiany charakteru sądownictwa administracyjnego oraz być może roli NSA jako sądu drugoinstancyjnego. Być może w ostateczności rozważyć należy również głęboką reformę systemu tak funkcjonowania organów administracji oraz procedury administracyjnej jak i sądownictwa administracyjnego celem zapewnienia szybkiego, sprawnego prawomocnego rozstrzygania spraw administracyjnych. 

				Zaprezentowana na konferencji w Wiśle w dniach 14-15 maja 2012 r. jedynie w zarysach koncepcja nowelizacji PPSA z założenia zdaje się zmierzać przede wszystkim do znalezienia środka zaradczego na ogromną i nadal rosnącą liczbę spraw wpływających do NSA.

				Źródeł rosnącej liczby spraw napływających do NSA upatruje się w kilku elementach. Stan taki przypisuje się w szczególności „efektowi jojo” będącego rezultatem, między innymi, powracania do NSA spraw już rozstrzygniętych i przekazywanych do sądów wojewódzkich celem ponownego ich rozpoznania. Możliwość ponownego zaskarżenia wyroków wojewódzkich sądów administracyjnych zapadających w tych sprawach skutkuje koniecznością ponownego zajmowania się nimi przez NSA. Nie jest to jednak jedyna przyczyna, dla której rośnie liczba spraw napływających NSA.

				Źródeł rosnącej liczby spraw napływających do Naczelnego Sądu Administracyjnego upatrywać można między innymi w dużej rozbieżności orzecznictwa sądów pierwszo instancyjnych, a nawet samego NSA co skłania uczestników postępowań sądowoadministracyjnych do podejmowania prób weryfikowania orzeczeń wojewódzkich sądów administracyjnych, z powołaniem się na korzystne z punktu widzenia danego uczestnika postępowania, wyroki. 

				Środkiem zaradczym wydaje się być w tym zakresie podjęcie próby ujednolicenia orzecznictwa sądowego i to zarówno orzecznictwa sądów wojewódzkich, jak i niekiedy rozbieżnego orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego.

				Innym źródłem rosnącej liczby spraw jest między innymi niejasność stanowisk prawnych wyrażanych w niektórych wyrokach przez Naczelny Sąd Administracyjny, co stwarza podstawy do podejmowania prób różnych interpretacji przez sądy wojewódzkie oraz pełnomocników, którzy w ponownym zaskarżaniu do NSA upatrują możliwości uzyskania odmiennego orzeczenia.

				Kolejnym źródłem rosnącej liczby spraw napływających do NSA wydaje się być brak możliwości rozstrzygania przez Naczelny Sąd Administracyjny spraw co do meritum wobec naruszeń prawa procesowego, mogących mieć wpływ na wynik sprawy. Skutkuje to w wielu wypadkach tym, że NSA wobec dopuszczenia się przez sąd pierwszoinstancyjny naruszeń prawa procesowego uchyla wyroki pierwszoinstancyjne bez podejmowania trudu rozpoznania merytorycznego. Wskazać przy tej okazji można by, że sprawą nie do końca jasną jest w doktrynie, jak i w orzecznictwie (co znalazło odzwierciedlenie w samej regulacji PPSA), co stanowi naruszenie prawa materialnego, co zaś prawa procesowego w przypadku sądów administracyjnych. Ten aspekt w sposób oczywisty nie pozostaje bez wpływu na liczbę spraw, które powracają do NSA (efekt „jojo”).

				Środkami zaradczymi wspierającymi funkcjonowanie obecnego dwuinstancyjnego systemu sądowoadministracyjnego mogłoby być:

				– ograniczenie możliwości uchylania wyroków sądów pierwszoinstancyjnych w sposób wymagający ponownego orzekania przez sądy wojewódzkie. Rozwiązanie takie wydaje się być rozwiązaniem, które zaaprobowane zostałoby bez wywoływania większych sprzeciwów ze strony środowisk naukowych. Wymagałoby to doprecyzowania przesłanek pozwalających na kasatoryjne uchylenie wyroków pierwszoinstancyjnych. Wydaje się, że skoro sądy administracyjne co do zasady nie prowadzą postępowań dowodowych (wyjaśniających) to naruszenie procedury w sposób wpływający na wynik sprawy może nastąpić w sytuacjach wyjątkowych. Obecnie szeroko rozumiane naruszenie przepisów PPSA jako naruszenie przepisów proceduralnych, nie odpowiada istocie postępowania sądowoadministracyjnego.

				– ewentualne zrezygnowanie z ograniczeń płynących z kasatoryjnego charakteru orzeczeń sądów administracyjnych, co jednak wydaje się w świetle postanowień Konstytucji rozwiązaniem dalece dyskusyjnym. Stworzenie zarówno sądom pierwszej, jak i drugiej instancji w niektórych sytuacjach możliwości rozstrzygania rozumianego jako załatwienie sprawy z zakresu administracji publicznej, która w sposób niezgodny z prawem rozstrzygnięta została przez organy administracji, zamykałoby drogę dla ponownego jej rozpoznania przez organy administracji, a dalej ponownego rozpoznawania tych spraw przez sądy administracyjne. Rozstrzygnięcie takie prowadziłoby de facto do administrowania w takich wypadkach przez sądy, a więc zastępowania przez władzę sądowniczą władzy wykonawczej, co z całą pewnością spotka się ze sporymi, nie pozbawionymi podstaw merytorycznych oporami ze strony środowisk naukowych. Rozwiązanie takie można by sugerować jako wyjątkowo dopuszczalne, po uprzednim rozważeniu konieczności ewentualnych zmian Konstytucji, w sytuacjach, w których np. organ ma obowiązek czynienia użytku z kompetencji (np. wydania aktu administracyjnego o określonej treści) jednakże od tego bezpodstawnie się uchyla. Takie przypadki znane są w polskim systemie prawnym w odniesieniu do organów nadzoru, które mogą w takich przypadkach wydawać tak zwane rozstrzygnięcia zastępcze. Pamiętać jednak należy, że w takich przypadkach akty zastępcze podejmuje jednak inny organ administracji publicznej, a nie sąd. Jest to zatem w takim wypadku wydawanie rozstrzygnięć nadal przez władzę wykonawczą.

				Rozwiązanie takie mogłoby być również aprobowane w sytuacjach, gdy organy są obowiązane do rozstrzygania i pomimo zgromadzenia w sprawie niezbędnych materiałów i dowodów uchylają się od wydania rozstrzygnięcia. W miejsce rozstrzygnięcia stwierdzającego bezczynność bądź przewlekłość postępowania sądy administracyjne mogłyby wydawać rozstrzygnięcia merytoryczne załatwiające sprawę administracyjną. Rozważać można również czy dopuścić możliwość merytorycznego załatwienia spraw przez sądy administracyjne i w innych sytuacjach. Powołać można by się tutaj na wskazywaną przez niektórych uczestników konferencji kwestię ewentualnego rozstrzygania przez sądy administracyjne w przedmiocie nakładania przez organy administracji różnego rodzaju kar administracyjnych, zwłaszcza w sytuacjach, kiedy organy zastosowały karę w niewłaściwej wysokości, bądź z pominięciem możliwości miarkowania kar, czy możliwości odstąpienia od ukarania np. w przypadku gdy co prawda doszło do spełnienia się przesłanek stanowiących podstawę do ukarania, jednak z przyczyn niezależnych od strony (a niekiedy wręcz zależnych od organu administracji, a w skrajnych przypadkach wręcz wyłącznie od nich).

				Podobnie rozważać można dopuszczalność przyjęcia takiego rozwiązania dla sytuacji, w których organy administracji wyjaśniły w stopniu niezbędnym stan faktyczny albo zebrany przez nie materiał dowodowy pozwala na jego ustalenie i  ponownie rozstrzygając sprawę zignorowały ocenę prawną wyrażoną uprzednio przez sąd administracyjny w danej sprawie.

				Rozważyć można by także czy nie dopuścić rozstrzygania co do istoty przez Sąd w sytuacji, w której w aktualnym stanie prawnym wyrazić mógłby on jednoznaczną ocenę prawną, a poczynione już wcześniej przez organy ustalenia faktyczne pozwalają na podjęcie rozstrzygnięcia. Sąd zamiast wyrażania wiążącej oceny prawnej i przekazywania sprawy organowi administracji do ponownego rozpoznania mógłby rozstrzygnąć sprawę, w tych przypadkach gdzie do czynienia mamy z aktami o charakterze tzw. związanym (gdzie stan faktyczny przesądza o konsekwencjach prawnych) co dotyczy wszak wszystkich aktów deklaratoryjnych oraz części aktów konstytutywnych.

				Niezależnie od tego, że opowiedzenie się za takim rozwiązaniem spotykać będzie się z krytyką ze strony środowisk naukowych i to krytyką uzasadnioną, co przemawia za wyjątkowo rozważnym przyjmowaniem takich rozwiązań, liczyć należy się również z tym, iż tego typu regulacje zwiększą zaangażowanie sądów z uwagi na konieczność analizowania stanów faktycznych, zgromadzonych przez organy administracji materiałów dowodowych ze zdecydowanie większą drobiazgowością niż dotychczas, co może doprowadzić do wydłużenia terminów załatwiania poszczególnych spraw, a w konsekwencji również do zmniejszenia liczby spraw załatwianych przez poszczególne składy orzekające.

				Innym źródłem powracania spraw do sądownictwa administracyjnego, w tym powracania do NSA spraw przezeń uprzednio już rozstrzyganych jest kwestia milczenia administracji. Wiele spraw wraca do sądów administracyjnych z uwagi na to, iż sądy bagatelizują przypadki bezczynności a także opieszałości (przewlekłości działań), organów, na skutek czego organy lekceważą przepisy o terminach przewidzianych KPA. Wnoszenie skarg w tym przedmiocie nie prowadzi do poprawy sytuacji, gdyż i tak nie przyczynia się to do terminowego załatwiania spraw przez organy, które zwykły w okresie toczącego się postępowania w przedmiocie milczenia bądź przewlekłości postępowania nie podejmować żadnych działań, a sądy administracyjne traktują taki stan rzeczy jako okoliczność legitymizującą niezgodne z prawem działania (a raczej ich brak) organów. Rygoryzm działania sądów w tym zakresie mógłby stanowić środek skutecznie odstraszający od opieszałości, a liczba spraw z tego tytułu uległaby w krótkim czasie istotnemu zmniejszeniu.

				Jako odrębną przyczynę mnogości spraw napływających do NSA wskazano składanie skarg przez profesjonalnych pełnomocników w sytuacjach, w których istnieje już ustalona linia orzecznicza, a więc skuteczność tych skarg wydaje się być z góry przesądzona. Próby zwalczania tego zjawiska w wielu wypadkach mogą być jednak traktowane jako próba ograniczenia możliwości korzystania z praw stron. Nie można pomijać także i tego aspektu, że skorzystanie z niektórych środków takich jak np. możliwość wystąpienia do Trybunału Konstytucyjnego, czy też zaskarżenia do Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości wymaga uprzedniego wyczerpania prawem przewidzianych środków. Pamiętać należy, że znane są przecież przypadki kiedy to orzecznictwo ETS było niezgodne z przyjętą, utrwaloną już linią orzeczniczą sądownictwa administracyjnego, a wyroki Trybunału Konstytucyjnego wskazywały na przyjmowanie przez organy administracji oraz sądownictwo administracyjne interpretacji przepisów prawa niezgodnych z Konstytucją.

				Dalekim od doskonałości środkiem zaradczym w tym zakresie wydaje się być możliwość stworzenia swoistego przedsądu, nawet gdyby instytucja ta przewidywała możliwość kwestionowania rozstrzygnięć w tym zakresie przez na przykład trzyosobowe składy sędziowskie.

				Jednym z elementów niezwykle istotnych z punktu widzenia sprawnego funkcjonowania Naczelnego Sądu Administracyjnego może być ujednolicenie orzecznictwa sądów administracyjnych, co wymaga jednak dużej dozy ostrożności, z uwagi na możliwość ograniczenia niezawisłości sędziowskiej.

				Pobieżnie zasygnalizowana powyżej problematyka dostatecznie jasno wskazuje, że jest ona niezwykle skomplikowana i dotyka ważnych kwestii ustrojowych oraz innych podstawowych z punktu widzenia sprawowania wymiaru sprawiedliwości. Do kwestii tych należy zaliczyć między innymi:

				– zapewnienie rozdziału funkcji wykonawczych i sprawowania wymiaru sprawiedliwości,

				– zapewnienie w pełnym zakresie rzeczywistej dwuinstancyjności,

				– zapewnienie stronom (podmiotom administrowanym) pełnej ochrony ich interesów tak w postępowaniu przed organami administracji jak i przed sądami administracyjnymi obu instancji,

				– zapewnienie niezawisłości sędziowskiej, chociażby w kontekście podejmowania prób ujednolicenia orzecznictwa sądowoadministracyjnego w nierozważny sposób,

				– zapewnienie spełniania podstawowego postulatu państwa prawa, a więc praworządności działań administracji przez stworzenie mechanizmów eliminujących z obrotu prawnego wszelkie niezgodne z prawem rezultaty działań administracji.

				

				Pogodzenie tych wszystkich elementów nie jest łatwe i z całym przekonaniem stwierdzić należy, że wszelkie próby rozwiązywania tych problemów nie mogą jednak godzić w niekwestionowane osiągnięcia ustawodawcze mające służyć ochronie tak istotnych, odzwierciedlonych w Konstytucji materii jak:

				– zapewnienie jak najszerszej kontroli sądowej nad działalnością administracji, czemu służy między innymi bardzo szeroko ujęty zakres spraw podlegających zaskarżaniu,

				– zapewnienie kontroli sądowej nieskrępowanej granicami skargi i to w obu instancjach (którego to elementu obecny stan prawny nie gwarantuje) gdyż stanowi to jedną z fundamentalnych gwarancji praworządności,

				– skuteczne zapewnienie podmiotom administrowanym prawa do sądu co gwarantuje nie wprowadzanie zbędnych ograniczeń formalnych dla skutecznego składania skarg.

				Tych elementarnych wartości należy bronić podejmując się jakichkolwiek prób reformowania systemu sądownictwa administracyjnego. Nie można bowiem ograniczać ani zakresu spraw podlegających zaskarżaniu ani zakresu ich merytorycznego rozpoznawania i to nie tylko w postępowaniach pierwszoinstancyjnych. W każdym wypadku należy dążyć do nieograniczania kontroli sądowej tylko do granic określonych żądaniami stron i to we wszystkich sprawach, w tym także w przypadku spraw dotyczących wiążących interpretacji.

				

				
					
						1	Konstytucja RP z 02.04.1997 r. Dz. U. nr 78 poz. 483 ze zm. 

					

					
						2	Ustawa prawa o ustroju sądów administracyjnych z dnia 25.07.2002 r. Dz.U. nr 152,poz. 1269 ze zm.

					

				

			

			
				

			

		

	
		
			
				Dr hab. Robert Sawuła, prof. WSPA Przemyśl-Rzeszów

				Kilka uwag w kwestii postępowania uproszczonego przed sądami administracyjnymi

				I. Uchwalenie pakietu ustaw odnoszących się do sądownictwa administracyjnego w Polsce w 2002 r.1, a następnie ich wejście w życie, nie zamyka oczywiście dyskusji nad przyjętymi w nich wzorcami. Korekty tych ustaw przekonują raz jeszcze, że nie ma aktów prawodawczych doskonałych, nie budzących żadnych wątpliwości, także w zakresie ich zgodności chociażby z przepisami konstytucyjnymi2. Stosowanie norm w nich zawartych, ucieranie się praktyki, wreszcie upływ czasu od chwili ich uchwalenia, jest naturalną podstawą do refleksji nad przydatnością określonych tam rozwiązań instytucjonalnych. Nie można wszak zapominać, że prawo potrzebuje pewnej stabilizacji, przy tym dobre prawo jest jak dobre wino, upływ czasu mu nie szkodzi, przeciwnie, zdaje się podkreślać tylko jego złożony bukiet czy wysublimowany smak. Oczywiście, rozsądny prawodawca dostrzega potrzeby uzupełnień, poprawek swego dzieła w tych obszarach, którego tego wymagają. Kieruje się przy tym powściągliwością, potrzebą zachowania zasadniczych rozwiązań, ochroną pryncypiów. Upływ 10 lat od momentu uchwalenia pakietu ustaw konstruujących byt i reguły działania polskich sądów administracyjnych jest dobrą okazją do wyrażania przez doktrynę i praktykę uwag odnośnie modelu tego sądownictwa. Okazją jest przy tym zapowiedź znaczącej nowelizacji Ppsa3. Jednym z zaproponowanych kierunków tej nowelizacji ma być uproszczenie postępowania przed wojewódzkim sądem administracyjnym. 

				II. Postępowanie określone jako uproszczone unormowane jest w art. 119-122 Ppsa w rozdziale 8 „Postępowanie mediacyjne i uproszczone” Działu III „Postępowanie przed wojewódzkim sądem administracyjnym”. Zastosować może go sąd działający z urzędu, może także być wynikiem inicjatywy jednej ze stron, przy braku sprzeciwu pozostałych stron. Stanowi ono odstępstwo od tego, że sprawa sądowoadministracyjna jest rozpoznawana jawnie na rozprawie (art. 90 § 1 Ppsa), jest także odstępstwem rozpoznanie jej w składzie jednoosobowym, nie zaś w składzie trzyosobowym. Wyrok wydany przez wojewódzki sąd administracyjny (WSA) w ramach postępowania uproszczonego w swych skutkach i mocy nie różni się od wyroku wydanego na rozprawie przez skład kolegialny tego sądu. Wydaje się przeto, że konstrukcja ta jest niezwykle „atrakcyjna”, gdy brać pod uwagę chęć szybkiego i taniego dla państwa rozstrzygnięcia sprawy sądowoadministracyjnej. Dla doktryny oczywiste było, że realizując postulat szybkości procesu sądowoadministracyjnego, jednocześnie osłabieniu ulega konstytucyjna zasada jawności postępowania sądowego4. W pierwszej kolejności rozstrzygnąć wypada sygnalizowany konflikt wartości między szybkością a jawnością postępowania sądowoadministracyjnego. Wydaje się, że rozprawa przed WSA ma specyficzny charakter, nie można tu wszak przenosić mechanicznie wszystkich wzorców rozprawy przed sądami powszechnymi, a to z uwagi na odmienny charakter sprawy sądowoadministracyjnej. Sąd administracyjny posiada ograniczoną możliwość prowadzenia postępowania dowodowego, jeżeli jest to niezbędne do wyjaśnienia istotnych wątpliwości i nie spowoduje nadmiernego przedłużenia postępowania w sprawie, może dopuścić dowód z dokumentów (art. 106 § 3 Ppsa). WSA orzeka na podstawie akt sprawy (art. 133 § 1 w zw. z art. 106 § 1 Ppsa) oceniając wyłącznie legalność przedmiotu zaskarżenia – działania lub braku działania organu administracji publicznej, stanowiska strony prezentują na piśmie, nieobecność stron lub ich pełnomocników na rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy (art. 107 Ppsa). Udział zatem stron (uczestników postępowania) co do reguły nie jest obowiązkowy, rozprawa odbędzie się nawet bez stawiennictwa kogokolwiek z zainteresowanych (także prokuratora czy Rzecznika Prawa Obywatelskich). Przeszkodą do rozpoczęcia rozprawy jest nieprawidłowość zawiadomienia stron (uczestników). Przy większej ilości podmiotów zawiadamianych o terminie rozprawy statystycznie rośnie prawdopodobieństwo jej odroczenia. Nie ma żadnej gwarancji, że w wyznaczonym kolejnym terminie konieczność odroczenia rozprawy może się powtórzyć. Praktyka przekonuje, że dla niektórych podmiotów zawiadamianych o terminie rozprawy, jest to okazja dla zachowań pieniaczych, polegających na dążeniu do odroczenia rozprawy. Wreszcie pewna część spraw sądowoadministracyjnych odbywa się bez udziału kogokolwiek z zawiadamianych5.

				Dane statystyczne jednoznacznie wskazują, że postępowanie uproszczone przed WSA nie stało się realną alternatywą załatwienia sprawy sądowoadministracyjnej. W latach 2004-2011 udział spraw w ujęciu procentowym załatwionych w postępowaniu uproszczonym w odniesieniu do ogółu spraw załatwionych przez WSA przedstawiał się następująco: 1,08%, 1,59%, 0,87%, 0,53 %, 0,26%, 0,06%, 0,24%, 0,64%6. Po stałym spadku ilości spraw rozpoznawanych w postępowaniu uproszczonym wzrost w ostatnim okresie sprawozdawczym nie dorównuje jednak ilościowo pierwszym latom działalności sądownictwa administracyjnego w obecnym kształcie ustrojowym7. W informacji o działalności sądów administracyjnych w 2005 roku wyrażano nadzieję na korzystanie z tej instytucji w przyszłości, skoro stosowanie trybu uproszczonego następowało na ogół z inicjatywy sądu. W kolejnym roku ilość spraw rozpoznanych w trybie uproszczonym zmalała o połowę. Rok 2009 przyniósł najmniejszą ilość spraw z wykorzystaniem trybu uproszczonego. W informacjach o działalności sądów administracyjnych za kolejne okresy sprawozdawcze przyczyn takiego stanu rzeczy upatrywano w przywiązaniu stron do jawności postępowania i możliwości zajęcia stanowiska podczas rozprawy, niedostatecznej wiedzy stron na temat możliwości skorzystania z tego trybu postępowania, w sprawności postępowania sądowego umożliwiającej stosunkowo szybkie uzyskanie wyroku, a także w ograniczonych możliwościach stosowania go przez sąd z urzędu. Warto nie pomijać także przyczyn tkwiących w obszarze podmiotowym sądownictwa administracyjnego8. Sądzę, że dalsze utrzymywanie regulacji trybu uproszczonego w takiej formie, jak to zostało uchwalono w 2002 r. nie jest uzasadnione. Taki sposób unormowania tej instytucji nie sprzyja realnemu wykorzystaniu powyższej konstrukcji, aby stać mogła się alternatywą nie pozorną, ale faktyczną dla rozprawy przed WSA.

				III. Wypada przypomnieć, że tryb uproszczony został wprowadzony do procedury sądowoadministracyjnej w ustawie z 11 maja 1994 r., o Naczelnym Sądzie Administracyjnym9. Zgodnie z art. 47 ust. 2 cyt. ustawy przewodniczący wydziału lub prezes ośrodka zamiejscowego Naczelnego Sądu Administracyjnego mógł skierować sprawę do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym co do istoty, jeżeli „w sposób oczywisty decyzja jest dotknięta wadą, o której mowa w art. 156 § 1 pkt 1, 3 i 4 Kodeksu postępowania administracyjnego”. Orzekano w takim przypadku w składzie trzyosobowym, wyrok wydany w tym trybie mógł być zaskarżony sprzeciwem wniesionym w terminie czternastu dni od dnia jego doręczenia, co skutkowało rozpatrzeniem sprawy na rozprawie i potrzebą wydania kolejnego wyroku. W tym zatem przypadku można było mówić o quasi-dwuinstacyjności orzekania w ramach Naczelnego Sądu Administracyjnego. Kłopotliwość w stosowaniu takiej konstrukcji, z natury rzeczy znacznie ograniczony katalog spraw, w których w ogóle tryb powyższy byłby dopuszczalny, powodował że rozwiązanie takie było w praktyce martwe10.

				Unormowanie trybu uproszczonego zaproponowane w Ppsa przewiduje możliwość jego zastosowania w trzech przypadkach. Po pierwsze, jeżeli decyzja lub postanowienie są dotknięte wadą nieważności, o której mowa w art. 156 § 1 Kodeksu postępowania administracyjnego lub w innych przepisach albo wydane zostały z naruszeniem prawa dającym podstawę do wznowienia postępowania (art. 119 § 1 pkt 1 Ppsa), po drugie – jeżeli strona zgłosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, a żadna z pozostałych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o złożeniu wniosku nie zażąda przeprowadzenia rozprawy (art. 119 § 1 pkt 2 Ppsa), wreszcie, po trzecie – w przypadku, o którym mowa w art. 55 § 2 Ppsa (art. 121 Ppsa). W tym ostatnim przypadku chodzi o sytuację, gdy organ nie przekazał sądowi skargi mimo wymierzenia grzywny, zaś rozpoznanie sprawy na żądanie skarżącego ma następować w oparciu o odpis skargi, gdy stan faktyczny sprawy i prawny w niej przedstawiony nie budzi uzasadnionych wątpliwości. W literaturze możliwość zastosowania trybu uproszczonego w takim przypadku poddawana jest w wątpliwość, względnie zalecana jest ostrożność w kierowaniu sprawy do rozpoznania w powyższym trybie. Zdaniem T. Wosia „trzeba bowiem ogromnej odwagi (albo braku poczucia odpowiedzialności), by orzekać na podstawie nadesłanego przez skarżącego odpisu skargi, bez zaskarżonego aktu i akt sprawy, w tym między innymi dokonywać oceny prawidłowości zastosowania w tym zaskarżonym akcie prawa materialnego i przebiegu postępowania administracyjnego, poprzedzającego wydanie zaskarżonego aktu”11. Za dopuszczalne uznaje się skorzystanie z powyższego trybu, także wówczas gdy po wymierzeniu grzywny i złożeniu wniosku przez skarżącego organ nadeśle akta sprawy wraz z odpowiedzią na skargę12. W ocenie J.P. Tarno merytoryczne rozpoznanie sprawy w tym przypadku nie jest celem pierwszoplanowym i dlatego należy do stosowania tego trybu podchodzić z dużą ostrożnością13. Podzielam stanowisko T. Wosia, że zastosowanie trybu uproszczonego w warunkach, o jakich mowa w art. 55 § 2 Ppsa nie powinno być praktykowane, więcej, należy jak najszybciej skreślić art. 121 Ppsa. Jego dalsze utrzymywanie w ustawie zdaje się być fikcją. Potwierdza to chociażby zawartość baz orzeczniczych sądów administracyjnych14. Ustawodawca przyjął nierealne założenie, że dysponowanie przez skarżącego odpisem skargi i przekazanie go sądowi I instancji będzie wystarczające do rozpoznania sprawy sądowoadministracyjnej na posiedzeniu niejawnym. Innymi słowy, w momencie sporządzania skargi należałoby z góry zakładać, że organ nie wywiąże się ze swych obowiązków i nie przekaże skargi wraz z aktami do WSA, po to, aby nie zamykać sobie możliwości ubiegania się o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym. Zupełnie sporadyczne przypadki nie przekazywania akt sprawy nie powodują konieczności reagowania na nie poprzez ujęcie ich, jako dających podstawę do stosowania trybu uproszczonego. Brak akt sprawy powinien być wręcz nakazem do przeprowadzenia rozprawy, a udział przedstawiciela organu obowiązkowy. Dalsze utrzymywanie w Ppsa art. 121 jest bezcelowe, tolerowanie tego przepisu jest błędem.

				IV. Przesłanka zastosowania trybu uproszczonego wobec stwierdzenia dotknięcia decyzji lub postanowienia wadą nieważności lub wydania ich z naruszeniem prawa dającym podstawę do wznowienia postępowania (art. 119 § 1 pkt 2 Ppsa) stanowi w pewnej mierze rozwinięcie konstrukcji znanej poprzedniemu ustawodawstwu (ustawie o Naczelnym Sądzie Administracyjnym z 1994 r.). O ile poprzednio odwoływano się do przypadków, w których decyzja miała być dotknięta wadą nieważności w sposób „oczywisty”15 i odnoszący się tylko do przypadków z art. 156 § 1 pkt 1, 3 i 4 Kodeksu postępowania administracyjnego16, o tyle w obecnym stanie prawnym przyczyny dopuszczalności stosowania trybu uproszczonego rozszerzone są na wszystkie przesłanki dające podstawy do wyrokowania na zasadzie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b i art. 145 § 1 pkt 2 i 3 Ppsa. Zastosowanie trybu uproszczonego w powyższym zakresie następuje z urzędu, bez wiedzy i woli stron. Powstaje pytanie, z czyjej inicjatywy sprawa zostanie skierowana do rozpoznania w trybie uproszczonym? Zdaniem J.P. Tarno ustawa nie precyzuje wyraźnie, w czyjej gestii leży uprawnienie do kierowania sprawy do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym, wedle Autora to przewodniczący wydziału będzie podejmował stosowne zarządzenia w tej kwestii, albowiem do niego należy wstępne badanie skargi. Zarazem uznaje, że nie ma przeszkód, „a nawet lepiej”, gdyby o rozpoznaniu sprawy decydował sędzia sprawozdawca17. Nie podzielam tego spostrzeżenia, atrybut podjęcia zarządzenia o skierowaniu sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym należy do sędziego sprawozdawcy, przesądza o tym brzmienie § 36 ust. 1 regulaminu wewnętrznego urzędowania wojewódzkich sądów administracyjnych18, z którego wynika jednoznacznie, że to on m.in. „decyduje o przeprowadzeniu w sprawie postępowania mediacyjnego lub uproszczonego”. Podjęcie zarządzenia w tej sprawie przez przewodniczącego wydziału (prezesa WSA) może rodzić konflikty i podejrzenie wkroczenia w sferę niezawisłości sędziowskiej. Wydanie zarządzenia o skierowaniu sprawy na zasadzie art. 119 § 1 pkt 1 Ppsa do rozpoznania w trybie uproszczonym oznacza, że sędzia sprawozdawca ma dostatecznie silne przekonanie, że wyda wyrok uwzględniający skargę, albowiem doszło do naruszeń prawa, o których mowa w cyt. przepisie. Innymi słowy zastosowanie trybu uproszczonego ma być motywowane względami przyspieszenia załatwienia sprawy19 i usunięcia z obrotu aktu dotkniętego tego rodzaju wadami, że przeprowadzanie rozprawy wydaje się zupełnie zbyteczne. Rzecz jednak w tym, że kwestia dotknięcia zaskarżonej decyzji lub postanowienia ciężkimi wadami tkwiącymi w samym orzeczeniu lub w procedurze poprzedzającej jej wydanie nie zawsze jest sprawą łatwą do ustalenia, przeciwnie zwykle wymaga gruntownej analizy i rozwagi. Nic dziwnego, że w doktrynie zgłasza się wobec takiego rozwiązania bardzo dalekie wątpliwości20. Nie jest też obojętne dla częstotliwości stosowania trybu uproszczonego uczucie konformizmu, wszak skierowanie sprawy w tym przypadku na tryb uproszczony i w następstwie wydanie wyroku w składzie jednoosobowym wymaga pewnej odwagi od sędziego i dostatecznego przekonania co do trafności podjętego orzeczenia, tu odpowiedzialność nie rozkłada się na członków składu orzekającego. 

				V. Ostatnia z obecnych przesłanek zastosowania trybu uproszczonego polega na tym, że strona zgłasza wniosek o jego zastosowanie, a „żadna z pozostałych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o złożeniu wniosku nie zażąda przeprowadzenia rozprawy”. Zastosowanie zatem trybu w tym przypadku pozostawiono inicjatywie strony. Rzecz jednak w tym, że pod pojęciem „strony” Ppsa rozumienia także uczestnika postępowania (art. 12 Ppsa) co prowadzi do wniosku, że wniosek o tryb uproszczony może zgłosić zarówno skarżący, skarżony organ jak i każdy z uczestników. W praktyce trudno uzyskać consensus wśród tych podmiotów, a samo korespondowanie w tej kwestii ambarasuje sąd i tamuje drogę do rozpatrzenia sprawy. Wątpliwe jest także, aby np. w razie inicjatywy zastosowania trybu uproszczonego ze strony skarżonego organu skarżący dobrowolnie rezygnował z możliwości osobistego przedstawienia swego stanowiska. Nie ma to zresztą żadnego znaczenia z punktu widzenia np. wysokości wpisu od skargi, rozprawa wszak jest standardem, „należy się” skarżącemu. Co interesujące, z informacji o działalności sądów administracyjnych wynika, że stosunkowo często wnioski o zastosowanie trybu uproszczonego pochodzą od organów orzekających np. w sprawach kombatantów czy sprawach dotyczących chorób zawodowych21. Przy rozbieżnych interesach procesowych najczęściej wniosek jednej ze stron spotyka się z żądaniem przeprowadzenia rozprawy, co niweczy jego skuteczność. Nie jest wykluczone, że nawet w takim przypadku rozprawa odbywa się bez stawiennictwa stron i uczestników. Przy nikłej kulturze społecznej nie ma co liczyć na zachowania pozwalające na oczekiwanie od stron postępowań sądowoadministracyjnych zachowań świadczących o dostatecznym poziomie kultury prawnej22. Dla skarżącego zrezygnowanie z rozprawy, gdy oczekuje się na nią zwykle tylko kilka miesięcy, na rzecz uzyskania wyroku w trybie uproszczonym, nie jest atrakcyjne. Dodać należy, że dla części skarżących wniesienie skargi jest środkiem na próbę zablokowania wykonania przedmiotu zaskarżenia, z tego względu w żadnym razie nie są oni zainteresowani szybkością uzyskania orzeczenia w sprawie. Dodajmy jeszcze, że nawet w przypadku zgody wszystkich stron na tryb uproszczony, sąd – w istocie sędzia sprawozdawca, może przekazać sprawę do rozpoznania na rozprawie. Jego zarządzenie nie podlega zaskarżeniu.

				VI. Nauka prawa administracyjnego przywołująca rozwiązania europejskie podkreśla zalecenia korzystania w porządku prawnym z procedur uproszczonych przed sądami administracyjnymi. Z. Kmieciak wskazuje, że rekomendacja Komitetu Ministrów Rady Europy nr R (81) 7 dopuściła, w sprawach o mniejszej wartości przedmiotu sporu ustanowienie prostych form postępowania, pozwalających uniknąć zbędnych przesłuchań i ograniczających prawo do odwołania. Z kolei w rekomendacji nr R (86) 12 z 16 września 1986 r. dotyczącej środków zapobiegających nadmiernemu obciążeniu sądów i ograniczających to obciążenie zachęcono rządy państw członkowskich do rozważenia wprowadzenia – o ile jeszcze tego nie uczyniono – generalnej reguły rozpoznawania „wszystkich odpowiednich spraw” w pierwszej instancji w składzie jednego sędziego23. Od dawna postulowano wprowadzenie do katalogu przesłanek trybu uproszczonego spraw, które można by określić mianem „łatwiejszych” albo których waga, z punktu widzenia prawodawcy, wydaje się być mniejszą. W tej grupie wskazywano skargi na niektórego rodzaju postanowienia czy też sprawy, gdzie przedmiotem sporu jest niewielka wartość majątkowa24. T. Woś czerpiąc wzór z procedury cywilnej proponuje, aby trybem uproszczonym objąć pewne kategorie skarg drobnych i prostych, o mniejszym ciężarze gatunkowym lub wadze dla skarżącego lub mniej skomplikowanych od strony prawnej. W Jego ocenie katalog ten mógłby obejmować w szczególności sprawy ze skarg: 1) na wszystkie lub przynajmniej niektóre postanowienia zaskarżalne do sądu administracyjnego, 2) w niektórych kategoriach spraw, np. z zakresu zatrudnienia i bezrobocia, pomocy społecznej, orzekania o ustaleniu choroby zawodowej, przyznawania i cofania uprawnień kombatanckich, w których to sprawach nie występują zazwyczaj poważniejsze problemy prawne, 3) w których wartość przedmiotu zaskarżenia nie przekracza określonej kwoty (np. 5000 zł); w tej kategorii znalazłaby się znaczna liczna skarg dotyczących decyzji z zakresu zobowiązań podatkowych i obowiązków celnych, 4) we wszystkich kategoriach, gdy podniesione w skardze zarzuty są oczywiście bezzasadne25.

				Utworzony przez Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego w Biurze Orzecznictwa Zespół do spraw zmian ustawy – Prawo postępowaniu przed sądami administracyjnymi zaproponował wstępny projekt nowelizacji Ppsa. Projekt ten zawiera zmianę art. 119 Ppsa polegającą na dodaniu dwóch nowych pkt – 3 i 4, a więc dodaniu nowych przesłanek zastosowania trybu uproszczonego. Wedle tego projektu sprawa sądowoadministracyjna mogłaby być rozpoznana w powyższym trybie, także wówczas, gdy „przedmiotem skargi jest postanowienie wydane w postępowaniu administracyjnym, na które służy zażalenie albo kończące postępowanie, a także postanowienie rozstrzygające sprawę co do istoty oraz postanowienia wydane w postępowaniu egzekucyjnym i zabezpieczającym, na które służy zażalenie” (nowy pkt 3 art. 119 Ppsa) oraz gdy „przedmiotem skargi jest bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania”. Prima facie proponowane uzupełnienie katalogu spraw, w których można zastosować tryb uproszczony przed WSA stanowi w jakiejś mierze pozytywną reakcję na te dezyderaty nauki, a także sugestie europejskiego soft law, postulujące aby sprawy prostsze rozpoznawać w składzie jednoosobowym oraz w procedurze uproszczonej. Na wstępie zgłosić jednak wypada uwagę krytyczną co do samej redakcji obu dodanych punktów art. 119 Ppsa. Otóż Zespół afiliowany przy Biurze Orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego we wstępnym projekcie zaproponował także daleko idące zmiany, gdy chodzi o kognicję samego sądownictwa administracyjnego. Korekcie miałyby podlegać m. in. przepisy zawarte w art. 3 § 2 pkt 2, 3 i 8 Ppsa. Dla przykładu, art. 3 § 2 pkt 2 Ppsa określający obecnie, że kontrola działalności administracji publicznej przez sądy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na postanowienia wydane w postępowaniu administracyjnym, na które służy zażalenie26 albo kończące postępowanie, a także na postanowienia rozstrzygające sprawę co do istoty ma zostać uzupełniony dopełnieniem „z wyłączeniem postanowień w sprawie połączenia postępowania oraz postanowienia w sprawie zawieszenia postępowania albo odmowy podjęcia zawieszonego postępowania”. Podobnie ma być uzupełniony art. 3 § 2 pkt 3 Ppsa, w projekcie jej zmian obecne unormowanie, wskazujące na postanowienia wydane w postępowaniu egzekucyjnym i zabezpieczającym, na które służy zażalenie, ma być uzupełnione o sformułowanie „z wyłączeniem postanowień wierzyciela o niedopuszczalności zgłoszonego zarzutu oraz postanowień przedmiotem którego jest stanowisko wierzyciela w sprawie zgłoszonego zarzutu”. Skoro zatem planowane jest ograniczenie kognicji sądu administracyjnego w zakresie zaskarżalności niektórych postanowień, to nie wydaje się trafne, aby okoliczności tej nie uwzględniać przy budowaniu katalogu spraw, w których dopuszczalny jest tryb uproszczony. Z tego względu projektowane przepisy mogłyby mieć brzmienie następujące: art. 119 pkt 3 – „przedmiotem skargi jest postanowienie, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 2 lub 3”, art. 119 pkt 4 zaś – „przedmiotem skargi jest bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 8”. Taki zabieg legislacyjny pozwalałby uniknąć wrażenia, że konstruując treść art. 119 pkt 3 i 4 Ppsa zapomniano o zmianach dokonanych w art. 3 § 2 tej ustawy. 

				VII. Uzupełnienie katalogu przypadków, w których możliwe jest dokonanie sądowej kontroli wykonywania administracji publicznej poprzez sięgnięcie do trybu uproszczonego wywołuje zróżnicowane oceny. Oto w istocie prawodawca zdecydował, że określona grupa skarg, których przedmiot ujęty został w art. 3 § 2 pkt 2, 3 i 8 Ppsa, będzie mogła być a limine rozpatrywana bez potrzeby kierowania sprawy na rozprawę. Innymi słowy, jeśli przedmiotem skargi będzie np. bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania, to przewodniczący skieruje tę sprawę na tryb uproszczony. Oczywiście zawsze sędzia sprawozdawca po pogłębionej analizie akt sprawy będzie mógł, z powołaniem się na dyspozycję art. 122 Ppsa tę sprawę skierować jednak na rozprawę. Sens proponowanej nowelizacji odczytać można w ten sposób, że oto odwrócona zostanie dla pewnej grupy spraw sądowoadministracyjnych reguła odnośnie do formy procesowej jej załatwienia, to tryb uproszczony ma być dla nich zasadą, a rozprawa wyjątkiem27. Tak ujęty katalog tych przypadków, jak zostało to w projekcie zaproponowane z pewnością nie jest bezdyskusyjny. Łatwo chociażby narazić się na zarzut, że np. postanowienie rozstrzygające sprawę co do istoty, w rzeczywistości z uwagi na swą treść, zbliżone jest do decyzji administracyjnej. Czym więc tłumaczyć, że skargi na tego typu orzeczenia będą rozpatrywane przez WSA w trybie uproszczonym? Wyłącznie formą tego orzeczenia? Inna kwestia to problem pozostawienia bez zmiany obecnego art. 119 pkt 1 Ppsa. Gdyby założyć, że projektowana w obszarze trybu uproszczonego zmiana wejdzie w życie, to postanowienie jako przedmiot skargi zostać może objęte powyższym trybem zarówno na podstawie art. 119 pkt 1 jak i jego pkt 3. Objęcie trybem uproszczonym postanowień w projektowanym pkt 3 art. 119 Ppsa ma charakter generalny, niezależny od spodziewanego kierunku orzekania przez WSA, sąd ten w zależności od swojej oceny skargę oddali lub ją uwzględni. Skierowanie sprawy ze skargi na postanowienie do trybu uproszczonego ma, jak należy wnioskować z uzasadnienia do proponowanej zmiany, charakter generalny. Zbędne wówczas jest, aby w pkt 1 art. 119 Ppsa znajdować musiało się sformułowanie obejmujące swym zakresem także postanowienie. Art. 119 pkt 1 Ppsa powinien zatem otrzymać następujące brzmienie: „decyzja jest dotknięta wadą nieważności, o której mowa w art. 156 § 1 Kodeksu postępowania administracyjnego lub w innych przepisach albo wydana została z naruszeniem prawa dającym podstawę do wznowienia postępowania”. Skoro prawodawca chce, jak wynika to z przedstawionej propozycji zmian w ustawie, generalnie przesądzić, że trybem podstawowym rozpoznania skargi na postanowienie jest tryb uproszczony, to nie ma jak sądzę większego sensu pozostawienie art. 119 pkt 1 Ppsa w dotychczasowym brzmieniu. 

				Uzupełnienie katalogu spraw, w których tryb uproszczony będzie zasadą rozpatrzenia skargi przez WSA, o skargi na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania, wydaje się zasadne. W uzasadnieniu projektowanej zmiany nie ukrywa się, że motywem jest tu skrócenie czasu ich rozpatrywania. Czy to znaczy, że w tego typu sprawach nie pojawią się wątpliwości, względnie akta sprawy nie będą dawały wystarczającej pewności co do słuszności kierunku wyrzekania? Oczywiście, także i w tej grupie pojawią się „trudne” przypadki, zawsze wówczas pojawia się dla WSA „wentyl bezpieczeństwa” w postaci dopuszczalności skierowania sprawy do rozpoznania na rozprawie (art. 122 Ppsa). 

				Projektowana zmiana Ppsa w obszarze unormowania trybu uproszczonego może prowadzić do zróżnicowanych ocen. Generalnie można zaakceptować ratio proponowanych rozwiązań. Nie sposób jednak pozbyć się wrażenia, że prawodawca pozostawia jednak bez reakcji te konstrukcje, których przydatność jest wielce wątpliwa. Warto otworzyć dyskusję czy trybem uproszczonym nie objąć spraw, w których wartość przedmiotu zaskarżenia jest stosunkowo niewielka. Nie sposób uciec od przekonania, że zamierzone korekty wywołają dalekie następstwa tak dla stron postępowania sądowoadministracyjnego28, jak i dla samych sędziów WSA. Warto mieć tego świadomość.
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				Dr hab. Jerzy Supernat, prof. UWr

				Sądowa kontrola administracji w systemie kontroli działania administracji w Unii Europejskiej

				Warunkiem sine qua non dobrej administracji jest odpowiedzialność, która z kolei wymaga skutecznej kontroli1. Dlatego każde działanie administracji, czy to na szczeblu krajowym czy unijnym, musi być poddane zarówno kontroli wewnętrznej, to znaczy wykonywanej przez samą administrację, jak i kontroli zewnętrznej2. W przypadku tej drugiej chodzi o kontrolę polityczną (zasadniczo parlamentarną) administracji i – stanowiącą przedmiot Sympozjum w Wiśle-Czarnem – sądową kontrolę administracji. Każda z tych trzech podstawowych postaci kontroli ma zapewnić zgodność działań administracji z prawem i – tym samym – z polityką (public policy) ustaloną na szczeblu politycznym3, albo – inaczej – zapewnić implementację polityki prawodawczej inkorporowanej w prawie. Opracowanie dotyczy zinstytucjonalizowanych i prawnie skonstruowanych struktur, organów i technik kontroli działania administracji w Unii Europejskiej (dalej UE)4. Przedstawienie wybranych najważniejszych kwestii kontroli administracyjnej, politycznej i sądowej poprzedza omówienie zagadnień ogólnych i metodologicznych kontroli administracji w UE5.

				

				I. Zagadnienia ogólne i metodologiczne

				

				Zinstytucjonalizowana i prawna kontrola działania administracji ma swój mandat w kilku zasadach, a przede wszystkim w zasadzie dobrej administracji (służącej między innymi zapewnieniu zgodności z prawem, przejrzystości, racjonalności oraz unikaniu nadużycia władzy, nadmiernego ograniczania praw jednostek i bezprawnej dyskryminacji)6, zasadzie rządów prawa (The European Union is based on the rule of law) i zasadzie demokracji (tutaj pojawia się pytanie o to, jak zasada demokracji powinna być realizowana w kontekście unijnym). Przyjęcie, że kontrola działania administracji jest konieczna dla zapewnienia realizacji polityki ustalonej na poziomie politycznym i wyrażonej w prawie, łączy się z systemem hamulców i równowagi (system of checks and balances) zarówno między różnymi szczeblami UE, jak i między instytucjami i organami na tym samym szczeblu. Odpowiednikiem charakterystycznego dla klasycznej koncepcji rozdziału władz (separation of powers) systemu hamulców i równowagi władz jest w UE zasada równowagi instytucjonalnej (institutional balance) czy – inaczej – równowagi władz (balance of powers), wynikającej ze sformułowanej w art. 5 pkt 1 i art. 13 pkt 2 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej TUE) zasady przyznania kompetencji (principle of attribution of powers). Zgodnie z art. 13 pkt 2 TUE „Każda instytucja działa w granicach uprawnień przyznanych jej na mocy Traktatów, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich określonych. Instytucje lojalnie ze sobą współpracują”. Przestrzeganie równowagi instytucjonalnej oznacza, że każda z instytucji musi wykonywać swoje uprawnienia z należytym szacunkiem dla uprawnień pozostałych instytucji, a także szczerze z nimi współpracować.

				Równowaga instytucjonalna w UE nie jest równowagą sztywną czy ustaloną raz na zawsze, ale raczej równowagą relatywną, zależną od uprawnień przyznanych różnym instytucjom. Unia Europejska rozwinęła złożoną sieć mechanizmów współpracy i koordynacji między różnymi instytucjami na szczeblu europejskim, w szczególności między Radą, Parlamentem Europejskim i Komisją Europejską, a także między UE jako całością i państwami członkowskimi oraz ich organami. Zgodnie z przyjętym w UE podejściem, każda z instytucji reprezentuje przez swój status, strukturę, szczebel, na którym jest usytuowana, oraz swoje uprawnienia pewien szczególny interes. Deliberatywne decydowanie w poprzek tych interesów ma prowadzić do konsensusu i rezultatów pozwalających uniknąć, tam gdzie to jest możliwe, decyzji tworzących mniejszości strukturalne lub instytucjonalne7. Świadomość, że UE jest systemem politycznym zorientowanym na konsensus, służy zrozumieniu systemu kontroli działania administracji w Unii, w szczególności kontroli politycznej, a w niektórych obszarach także kontroli administracyjnej.

				Przyjęta w opracowaniu konceptualizacja systemu kontroli administracji i zaliczenie jej struktur i środków do kontroli politycznej, administracyjnej lub sądowej odzwierciedla klasyczną koncepcję rozdziału władz (hamulców i równowagi) oraz specyficzną europejską koncepcję równowagi instytucjonalnej8. Należy jednak podkreślić, że granice między poszczególnymi „władzami” w UE nie są jednoznacznie przeprowadzone. Wewnętrzne (administracyjne) struktury odwoławcze mogą na przykład łączyć elementy administracyjne i sądowe (tak jak w amerykańskich niezależnych agencjach regulacyjnych ze swoimi własnymi sędziami administracyjnymi). W konkretnym przypadku Komisja Europejska zaproponowała, aby struktura organizacyjna decyzyjnych agencji regulacyjnych (decision-making regulatory agencies) obejmowała samodzielne kolegia odwoławcze (boards of appeal), realizujące funkcje kontroli wstępnej wewnętrznej. Jest zatem tak, że kontrola administracyjna czasami poprzedza i przygotowuje środki sądowe, a sądowe remedia naprawy błędów administracyjnych mogą być implementowane tylko przez samą administrację, co oznacza, że obszary administracyjny i sądowy zachodzą na siebie9. To samo można notabene powiedzieć o środkach kontroli politycznej, które też mogą być blisko powiązane z kontrolą administracyjną, a może nawet z czasem nią się stawać, jak to może być w przypadku poddania europejskich agencji regulacyjnych kontroli administracyjnej Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

				To, że kategoryzacja kontroli administracji na polityczną, administracyjną lub sądową nie jest doskonała, jest widoczne w szczególności w przypadku bliższego spojrzenia na funkcjonujące w UE, z zasady wyspecjalizowane, niezależne organy kontrolne, których odpowiedniki można notabene znaleźć w systemach krajowych. W Unii są nimi: Europejski Trybunał Obrachunkowy (the European Court of Auditors – ECA), Europejski Urząd Zwalczania Nadużyć Finansowych (the European Anti-Fraud Office – OLAF), Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (the European Union Agency for Fundamental Rights – FRA), Europejski Inspektor Ochrony Danych (the European Data Protection Supervisor – EDPS) i Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich (the European Ombudsman). Każdy z tych organów kontrolnych można wprawdzie zakwalifikować do jednej z trzech klasycznych kategorii kontroli administracji (Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich do politycznej, a pozostałe do administracyjnej), nie jest to jednak zaliczenie doskonałe czy bezdyskusyjne. Nadto istnienie tych organów rodzi wiele szczególnych strukturalnych i organizacyjnych kwestii, z których najważniejsza wydaje się kwestia ich niezależności.

				Niezależność, a de facto jedynie mniejszy lub większy poziom niezależności wskazanych organów kontrolnych, jest przedmiotem licznych wątpliwości, a nawet dość wyraźnego sporu (w skrajnym przypadku kwestionuje się kompatybilność niezależności tych organów z ostateczną odpowiedzialnością instytucji unijnych, w szczególności Komisji Europejskiej, za implementację prawa UE). Chodzi o to, że z jednej strony jest rzeczą pożądaną, aby istniał organ, który jest w stanie kontrolować i krytykować inne podmioty administracji publicznej bez obawy o spotkanie się z zarzutami lub naciskami z ich strony. Z drugiej jednak strony, nie ma organu, bez względu na jego ramy prawne i szlachetność celu (dobro wspólne, interes powszechny itd.), który nie byłby podatny na jakieś (świadome lub nieświadome) nieprawidłowości (wystarczy pamiętać, że podstawowym składnikiem każdego organu jest człowiek ze wszystkimi jego słabościami10). Dlatego zasady demokracji i rządów prawa wymagają przynajmniej pewnego rodzaju metakontroli nad organami kontrolnymi. W efekcie sytuacja wygląda w ten sposób, że wskazane organy kontrolne korzystają ze zróżnicowanej niezależności (największą dysponuje Europejski Trybunał Obrachunkowy, co notabene sprawia, że należy do instytucji unijnych), ale żaden z nich nie jest wolny od kontroli ze strony jakiegoś innego organu. Poziom niezależności wyznacza w szczególności przedmiot (kryterium) kontroli. Mogą nim być legalność (kontrola legalności przez sądy w systemie opartym na zasadach demokracji i rządów prawa wydaje się najbardziej oczywista i każdy z organów podlega kontroli Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej), stosowanie się do wytycznych (wytycznym nie podlega większość organów, w tym Europejski Urząd Zwalczania Nadużyć Finansowych, i to pomimo tego, że jest usytuowany strukturalnie w ramach Komisji Europejskiej), standardy finansowo-księgowe, obowiązki sprawozdawcze (spoczywają na każdym z organów bez wyjątku), akty mianowania (kontroli i akceptacji aktów mianowania dokonują na ogół Parlament Europejski i/lub Rada) oraz określone działania i programy. 

				Dla zrozumienia kontroli administracji w UE należy także podkreślić, że administracja unijna funkcjonuje zgodnie z logiką trzech zasad: jedności funkcjonalnej, rozdziału organizacyjnego i współpracy proceduralnej11. W konkretnym przypadku logika tych zasad prowadzi do rozróżnienia w systemie kontroli realizacji zadań administracyjnych nałożonych przez prawo unijne na państwa członkowskie kontroli bezpośredniej (kontroli pierwszej linii) i kontroli nad wdrożeniem (kontroli drugiego stopnia, kontroli kontroli). Kontrola bezpośrednia obejmuje kontrolę zgodności zachowań podmiotów zewnętrznych wobec administracji (obywateli i organizacji) z prawem UE, a kontrola nad wdrożeniem kontrolę stosowania prawa przez organy administracyjne UE i – zwłaszcza – przez organy administracyjne państw członkowskich (do państw członkowskich z reguły należy zapewnienie kontroli własnej administracji i wprowadzenie mechanizmów kontroli i egzekucji skierowanych wobec podmiotów zewnętrznych). Przykładem kontroli nad wdrożeniem może być korzystanie przez Komisję Europejską z lokalnych inspekcji, do których należy ustalenie, czy państwa członkowskie zadowalająco wykonują zadania administracyjne przewidziane w prawie UE.

				Analiza kontroli działalności administracyjnej w UE pokazuje także szczególne problemy związane z tym, że działalność ta ma charakter wieloszczeblowy i sieciowy. Wieloszczeblowość i sieciowość oznacza między innymi, że procedury administracyjne są w coraz większym stopniu organizowane jako procedury złożone (composite procedures) w formie wysoce zintegrowanej administracyjnej proceduralnej współpracy mającej na celu implementację polityk UE12. Tymczasem mechanizmy kontroli (i odpowiedzialności) administracji w większości nadal oparte są na tradycyjnym systemie dwuszczeblowym z odrębnymi szczeblami krajowym i europejskim. Tak tradycyjnie zorganizowane struktury kontrolne, wyraźnie inaczej niż administracyjne sieciowe struktury podejmowania decyzji, mają trudności z przypisaniem odpowiedzialności za błędy proceduralne i ze znalezieniem odpowiednich remediów na przypadki złej administracji w obrębie sieci. Trudno również tradycyjnie zorganizowanym strukturom kontrolnym radzić sobie z tym, że przedmiotem administracyjnej współpracy w złożonych procedurach jest w szczególności wspólne gromadzenie informacji, a następnie wspólne korzystanie z nich. W takich okolicznościach poleganie na kontroli ex post ostatecznej decyzji okazuje się niewystarczające dla zapewnienia skutecznej ochrony prawnej. Rozwiązaniem może być tutaj dopuszczenie administracyjnej kontroli działalności administracyjnej w trakcie trwającej procedury administracyjnej (takie podejście zostało przyjęte dla Europejskiego Inspektora Ochrony Danych). Innym obiecującym rozwiązaniem byłoby tworzenie administracyjnych, a także sądowych i politycznych form kontroli administracji, które byłyby tak wysoce zintegrowane, jak zintegrowane stały się administracyjne procedury decyzyjne.

				Podejmując problematykę kontroli administracji, należy jeszcze pamiętać o wielowektorowym charakterze działalności kontrolnej w UE, który notabene czyni analizę problematyki kontroli w Unii znacznie trudniejszą od analizy tejże problematyki w zwykłym kontekście państwowym. Wzdłuż wektorów wertykalnych dokonuje się mianowicie kontrola administracji zarówno odgórna, jak i oddolna. Ta pierwsza jest wykonywana zasadniczo albo w obrębie samej administracji centralnej, czyli w obrębie Komisji Europejskiej, albo przez Komisję w odniesieniu do państw członkowskich, i ma charakter kontroli administracyjnej. Z kolei kontrola oddolna jest wykonywana przez krajowe i subkrajowe parlamenty i rządy wobec UE i ma bardziej charakter kontroli politycznej. Nadto kontrola oddolna jest często nie bezpośrednia, lecz pośrednia: kontrola rządowa państw członkowskich nad administracją UE może się dokonywać przez ich reprezentacje w Radzie (korzystając z horyzontalnej kontroli między organami Unii i komisji komitologicznych), a także przez środki podejmowane w parlamentach krajowych i subkrajowych, które same nie mogą jednak sprawować bezpośredniej kontroli nad na przykład Komisją Europejską. Możliwości horyzontalnej administracyjnej kontroli istnieją oczywiście między państwami członkowskimi z mediacyjnym w pewnych okolicznościach udziałem Komisji Europejskiej. Świadomość istnienia tych rozlicznych wektorów w unijnym systemie kontroli niewątpliwie ułatwia jego pełne zrozumienie.

				Z kolei analiza kontroli administracji w obszarze przekraczającym ściśle prawny pokazuje wielość form kontroli administracji, i to zarówno form zinstytucjonalizowanych, jak i niezinstytucjonalizowanych. Przykładem drugich jest aktywność wolnych, krytycznych i poinformowanych mediów. Odgrywają one nie tylko istotną rolę w zapewnieniu funkcjonalności demokracji przedstawicielskiej, ale i same pełnią funkcję swoistych organów kontroli nad administracją. Ważny wkład w kontrolę nad administracją mogą wnieść także jednostki, grupy interesu, organizacje pozarządowe i podobne im ciała. Przy czym ich rola w procesie kontrolnym (z reguły pośrednia oraz w większości niezinstytucjonalizowana i bez jakichś ram prawnych13) może się na różne sposoby łączyć z prawnie zinstytucjonalizowanymi strukturami. Skargi osób bezpośrednio dotkniętych działaniami administracji są typowym rozwiązaniem powodującym sądową kontrolę administracji. Protesty i zastrzeżenia ze strony jednostek i grup przeciwko określonym działaniom administracji często prowadzą do działań kontrolnych Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich lub stają się przedmiotem zainteresowania Parlamentu Europejskiego. Ważne implikacje dla politycznej i sądowej kontroli administracji mogą mieć także działania whistle-blowers, którzy w dobrej wierze ujawniają przypadki złej administracji i nadużyć ze strony pracowników administracji. Tam, gdzie whistle-blowers korzystają ze specjalnej struktury prawnej zgłaszania zastrzeżeń i są chronieni przed zastraszaniem, ich rola może nawet przybierać quasi-instytucjonalny charakter.

				

				II. Kontrola administracyjna

				

				Z logicznego czy sprawnościowego punktu widzenia, tak bliskiego nauce administracji, kontrola administracji powinna się rozpoczynać od wewnątrz14. Kontrola wewnętrzna (administracyjna) pozwala samej administracji publicznej zapewnić porządek we własnym aparacie15 i w ten sposób zmniejszyć (w idealnym przypadku nawet wyeliminować) potrzebę kontroli zewnętrznej dokonywanej przez ciała polityczne, sądy i wyspecjalizowane organy kontrolne. Zalety kontroli administracyjnej wynikają z tego, że linie kontroli wewnętrznej są z reguły krótsze i bardziej bezpośrednie od linii kontroli zewnętrznej, a zatem potencjalnie bardziej od nich efektywne. Można wskazać także na przewagę kontroli wewnętrznej nad kontrolą zewnętrzną z punktu widzenia jej potencjalnej elastyczności oraz wszechstronności i zintegrowanego charakteru (właściwości te są szczególnie ważne w sytuacji wielości złożonych procedur decyzyjnych w administracji). Na znaczenie kontroli administracyjnej wskazuje także to, że odzwierciedla ona jeden z trzech elementów w klasycznym rozdziale władz.

				Kontrola administracyjna rozumiana wąsko odnosi się do systemu kontroli, który jest zasadniczo wewnętrzny dla danej administracji. W systemie wieloszczeblowym termin „wewnętrzny” ma jednak znaczenie szersze. Przeto, w takim stopniu, w jakim administracja UE jest wysoce zintegrowaną wieloszczeblową administracją, zarówno kontrola skierowana ze szczebla europejskiego na szczebel krajowy (kontrola administracji państw członkowskich), jak i ze szczebla krajowego na szczebel europejski (kontrola administracji UE przez państwa członkowskie), a także kontrola międzypaństwowa między państwami członkowskimi (na przykład w zakresie bankowości i ubezpieczeń), może być ujmowana jako kontrola wewnętrzna. Także kontrola przeprowadzana całkowicie w obrębie administracji państw członkowskich (stanowią one niewątpliwie część zintegrowanej administracji europejskiej) i dotycząca stosowania prawa unijnego może być także traktowana jako wewnątrzunijna kontrola wewnętrzna (prawo UE nakazuje czasami państwom członkowskim przyjęcie pewnych form i standardów kontroli administracyjnej w ich systemach, czego klasycznym przykładem jest proceduralny wymóg przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko w przypadku wielu krajowych działań i decyzji administracyjnych). Kontrolą wewnętrzną w UE jest oczywiście kontrola w obrębie jej głównego organu administracyjnego, czyli Komisji Europejskiej, ale także kontrola wykonawczych i regulacyjnych agencji europejskich oraz sieci administracyjnych. 

				Wielość i złożoność obszarów kontroli administracyjnej w UE wskazuje na ograniczony potencjał eksplanacyjny postrzegania czy ujmowania unijnej kontroli administracyjnej w ramach Unii jako federalizmu wykonawczego (executive federalism), w którym implementacja prawa europejskiego należy do państw członkowskich, a rola organów unijnych jest ograniczona zasadniczo do działania prawodawczego, z możliwością bezpośredniego implementowania prawa europejskiego tylko w takim zakresie, na jaki wyraźnie zezwala Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej TfUE). Taki wąski obraz prowadziłby do dwóch nieprawdziwych wniosków dotyczących administracyjnej kontroli administracji w UE. Po pierwsze, że przedmiotem kontroli jest w istocie tylko działanie administracji państw członkowskich. I po drugie, że administracyjna kontrola działania administracji, pomijając przypadki wyraźnego powierzenia jej organom unijnym, należy wyłącznie do organów państw członkowskich. W rzeczywistości jest tak, że UE powierza organom unijnym bezpośrednią implementację niektórych obszarów prawa europejskiego, co oznacza, że w tych obszarach Unia nie tylko stanowi akty prawne, ale także implementuje je i kontroluje ich egzekucję (jest tak na przykład w dziedzinie prawa konkurencji). W innych okolicznościach następuje podział funkcji administracyjnych i pewne działania w ramach jakiegoś szczególnego programu regulacyjnego są wykonywane przez organy krajowe, a inne działania (koordynacyjne czy spajające) przez Komisję Europejską. Rzecz jasna: (kontrolne) działanie organów unijnych jest podporządkowane ogólnym zasadom proceduralnej i organizacyjnej autonomii państw członkowskich. Ograniczenie aktywności organów unijnych wynika także z zasady pomocniczości sformułowanej w art. 5 pkt 1 i pkt 3 TUE16. Jednocześnie należy pamiętać, że zgodnie z deklaracją 43 dołączoną do Traktatu z Amsterdamu zasada pomocniczości nie dotyczy kontrolnych, monitorujących i implementacyjnych uprawnień instytucji unijnych, określonych dzisiaj w art. 16 pkt 1 i art. 17 pkt 1 TUE. Przepisy tych artykułów, a także przepisy art. 291 pkt 2 TfUE przyznają uprawnienia kontrolne Radzie (raczej wąskie) i Komisji Europejskiej (ogólne).

				Administracja unijna (z reguły Komisja Europejska) korzysta nie tylko z uprawnień kontrolnych ogólnych, ale także z uprawnień kontrolnych szczególnych, przyznawanych w poszczególnych aktach prawnych. Uprawnienia takie rozciągają się zarówno na wszystkie szczeble samej administracji unijnej, jak i na szczebel państw członkowskich (stosujących prawo i realizujących politykę UE). Instrumenty kontroli administracyjnej można znaleźć w istocie w każdym obszarze prawa unijnego i można je uznać za część administracyjnego prawa proceduralnego. Jednocześnie w UE nie ma scentralizowanego kompleksowego systemu administracyjnej kontroli administracji (w pewnym stopniu kontrolą taką jest kontrola wyspecjalizowanych niezależnych organów kontrolnych). 

				Własnymi systemami administracyjnej kontroli działania administracji determinowanego prawem europejskim i prawem krajowym dysponują oczywiście państwa członkowskie. Istnieją zatem przynajmniej dwie grupy kontrolnych podmiotów i działań dla celów unijnych: pierwsza w postaci kontroli UE nad administracją własną i administracjami krajowymi oraz druga w obrębie każdej krajowej administracji, w której odbywa się kontrola działań własnych, służących implementacji prawa europejskiego. Przy czym każde państwo członkowskie ma własne kontrolne przepisy i praktyki, i to nawet wówczas, gdy kontrolowane są procesy decyzyjne oparte na regulacjach unijnych. Ich charakter, jakość i skuteczność wpływa, rzecz jasna, na formy i intensywność unijnych interwencji kontrolnych w odniesieniu do działania administracji państw członkowskich. Im bardziej jest skuteczna działalność kontrolna państw członkowskich, tym mniejsza jest potrzeba kontroli unijnej. I odwrotnie: im działalność ta jest mniej skuteczna, tym większa jest potrzeba interwencji unijnej. Ale nawet wówczas, gdy system kontroli państwa członkowskiego funkcjonuje skutecznie, pewien poziom kontroli ze strony UE jest konieczny. Należy bowiem pamiętać o tym, że nie wszystkie instrumenty kontroli implikują naruszenia i błędy wymagające naprawy lub krytyki. Wśród instrumentów kontroli są i takie, które nie eliminują zaistniałych nieprawidłowości, lecz wspierają prawidłowe działanie administracji (przez wcześniejszą strukturalizację podejmowania decyzji itd.). 

				

				III. Kontrola polityczna

				

				Kontrola polityczna odnosi się do kontroli wykonywanej przez organy polityczne lub kontroli wykorzystującej środki polityczne. Ten rodzaj kontroli z zasady nie korzysta z formalnych środków prawnych lub kompetencji, z właściwymi im skutkami. Tak jak w polityce w ogóle, polityczna kontrola administracji opiera się bardziej na perswazji i sile głosów, a w szczególności na ujawnieniu publicznym. 

				Struktura administracyjna utworzona w celu implementacji prawa i polityk UE jest złożona i podzielona. Ujmując rzecz najogólniej, na szczeblu europejskim tworzą ją Komisja Europejska, Rada oraz agencje przewidziane w Traktatach i agencje utworzone przez akty ustawodawcze (legislative acts), a na poziomie państw członkowskich – krajowe i subkrajowe administracje uczestniczące w implementacji prawa i polityk UE stosownie do przyjętej scentralizowanej i/lub zdecentralizowanej organizacji. W tych okolicznościach kontrola polityczna działania administracji odbywa się horyzontalnie między instytucjami i organami UE zgodnie z zasadą równowagi instytucjonalnej, a także wertykalnie między państwami członkowskimi i UE, które wzajemnie kontrolują swoje działania w obszarze implementacji prawa unijnego. 

				W wieloszczeblowym systemie UE szczególną rolę w kontroli politycznej administracji odgrywają Parlament Europejski, Rada Europejska, Rada (Rada pełni zarówno funkcje wykonawcze, jak i prawodawcze) i Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, ale niemniej ważną rolę odgrywają także struktury kontroli politycznej państw członkowskich. Uwzględnienie politycznej kontroli działania administracji państw członkowskich wymaga zwrócenia uwagi zarówno na aktywność państw na szczeblu europejskim, jak i na aktywność administracji w obrębie państw członkowskich w procesie implementacji prawa europejskiego. 

				W przypadku kontroli przez państwa członkowskie należy wskazać przede wszystkim na możliwość kontrolowania przez nie działalności administracji na szczeblu unijnym za pośrednictwem ich przedstawicieli w Radzie. Ogólnie rzecz ujmując, każdy minister w Radzie jest odpowiedzialny przed swoim narodowym (lub subnarodowym) parlamentem. W wielu państwach członkowskich sprawy europejskie były początkowo traktowane jako kwestie polityki zagranicznej, a więc należące do egzekutywy korzystającej z szerokiego uznania. Wraz z narastającą europeizacją prawie każdego obszaru politycznego pogląd taki zaczął być coraz mniej akceptowany. W konsekwencji państwa członkowskie dążyły do rozwinięcia mechanizmów kontroli spraw europejskich za pośrednictwem ich narodowych lub subnarodowych parlamentów. Od Traktatu z Amsterdamu na poziomie europejskim obowiązuje reguła mająca zapewnić, że parlamenty krajowe otrzymują informacje pozwalające im wykonywać działalność kontrolną (zorientowaną zasadniczo na akty ustawodawcze Unii) kompetentnie i w odpowiednim czasie. Takie podejście było kontynuowane w ramach Traktatu z Lizbony wraz ze stosownymi protokołami mówiącymi, że parlamenty narodowe przyczyniają się do prawidłowego funkcjonowania UE między innymi przez otrzymywanie informacji oraz projektów aktów ustawodawczych Unii (zob. art. 12 lit. a TUE), czuwają nad poszanowaniem zasady pomocniczości (zob. art. 5 pkt 3 i art. 12 lit. b. TUE i art. 69 TfUE) oraz uczestniczą we współpracy międzyparlamentarnej między parlamentami narodowymi i z Parlamentem Europejskim (zob. art. 12 lit. f TUE). W Traktacie z Lizbony znajdują się także przepisy mówiące o bezpośrednim zaangażowaniu parlamentów narodowych w kontrolę agencji europejskich i ich działań administracyjnych. Na przykład zgodnie z art. 85 pkt 1 akapit 3 i art. 88 pkt 2 akapit 2 TfUE rozporządzenia dotyczące Eurojust i Europolu powinny między innymi określać warunki i procedury „oceny działalności Eurojust” i „kontroli działań Eoropolu” zarówno przez Parlament Europejski, jak i przez parlamenty narodowe.

				Z kolei w przypadku kontroli politycznej w państwach członkowskich ich wewnętrznych (krajowych) działań administracyjnych służących implementacji prawa europejskiego należy zauważyć, że korzystają one z różnych form organizacyjnych, w tym z silnych struktur regionalnych wyposażonych we własne zagwarantowane konstytucyjnie uprawnienia. Zatem kontrola polityczna administracji publicznej w państwach członkowskich, dotycząca implementacji prawa europejskiego i powiązanej z nią działalności administracyjnej, musi być dostosowana do szczególnej sytuacji istniejącej w każdym państwie członkowskim.

				W celu ogólniejszej oceny kontroli politycznej w Unii należy jeszcze zauważyć, że model prawa UE (w szczególności prawa administracyjnego) przewiduje olbrzymią różnorodność administracyjnych podmiotów oraz dziedzin i zadań, a także stosownych reguł i form działania. Podmioty administracyjne funkcjonują w ramach różnych, częściowo nakładających się jurysdykcji, zarówno w ramach prawa UE, jak i prawa państwa członkowskiego, a w przypadku państwa federalnego także w ramach prawa jego jednostek subnarodowych. Wcześniej zostało już podkreślone, że zadanie implementacji prawa i polityk UE jest realizowane przez proceduralną współpracę instytucji i organów funkcjonujących na odrębnych szczeblach jurysdykcyjnych państw członkowskich i samej Unii. Wskazane cechy charakterystyczne prawa administracyjnego UE niewątpliwie nie sprzyjają szczególnie efektywnej kontroli politycznej działania administracji zarówno na szczeblu państwa członkowskiego, jak i na szczeblu europejskim. Intensywna współpraca administracyjna w zakresie zarówno tworzenia, jak i implementacji prawa europejskiego jest wyjątkowo dynamiczna, a jej struktura obejmuje wiele różnych podmiotów, co również nie ułatwia politycznej kontroli administracji w UE. Konkluzja w zarysowanej sytuacji musi być taka, że zapewnienie odpowiedzialności administracji przez podmioty polityczne w takim systemie, jakim jest UE, jest zadaniem trudnym do osiągnięcia i – paradoksalnie – nie do zrealizowania w systematyczny sposób. W sytuacji słabości kontroli politycznej działania administracji w UE można argumentować, że legalność i – w ostateczności – legitymacja administracji publicznej powinny zostać wzmocnione przez kontrolę sądową. Inną już sprawą jest to, czy sądowa kontrola działania administracji może w pełni zrównoważyć słabości kontroli politycznej.

				

				IV. Kontrola sądowa

				

				Kontrola sądowa, dokonywana na ogół zarówno w odniesieniu do działania administracji, jak i środków kontroli administracyjnej, ma na celu naprawę zaistniałych już błędów, a także zagwarantowanie odszkodowania za nie. Z tego punktu widzenia sądowa kontrola administracji różni się zarówno od kontroli administracyjnej, jak i kontroli politycznej, które mogą zachodzić nie tylko ex post, ale i ex ante. Nie ulega oczywiście wątpliwości, że wyniki sądowej kontroli mają wpływ na przyszłe działania administracji, na przykład w przypadku unieważnienia aktu, i wynikającą z tego potrzebę zmiany przyszłego decydowania. Niemniej jednak sądy są zasadniczo zorientowane na sprawy, które już zaszły. Inną wyróżniającą cechą sądowej kontroli administracji w UE jest to, że zakres oddzielenia organów sądowych od organów administracyjnych jest wyraźnie większy od rozdziału pomiędzy gałęziami polityczną i administracyjną, w szczególności biorąc pod uwagę brak precyzyjnego rozdziału władz w systemie prawnym UE. Warto też odnotować, że tak istotna dla UE zasada integracji znajduje odzwierciedlenie w interakcjach sądów UE i państw członkowskich w systemie sądowej kontroli administracji: z jednej strony sądy unijne pełnią funkcje kontrolne przewidziane w Traktatach (zwłaszcza w sprawach o unieważnienie aktu i bezczynność), a z drugiej osoby fizyczne i prawne mogą poddać kontroli akty unijne w sądach krajowych z dodatkową możliwością uzyskania orzeczenia wstępnego (preliminary ruling) od Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej17.

				Sądowa kontrola działania administracji jest z zasady przedmiotem intensywnej regulacji każdego systemu prawa administracyjnego18. W Unii przed Traktatem z Lizbony sądowa kontrola była najszersza w ramach Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (dalej TWE), który przewidywał możliwość bezpośredniego wnoszenia skarg o unieważnienie aktów wspólnotowych (w art. 230) i skarg na bezczynność (w art. 232). Państwom członkowskim i instytucjom wspólnotowym przysługiwał uprzywilejowany dostęp do sądów wspólnotowych w celu skorzystania z tych środków prawnych. Z kolei strony prywatne musiały spełnić dość restrykcyjne warunki, aby móc bezpośrednio wnieść skargę do Sądu Pierwszej Instancji (obecnie Sądu – General Court). Warunki te z zasady pozwalały jednostkom na wnoszenie skarg na akty administracyjne indywidualne, ale na ogół nie dopuszczały już bezpośredniego wnoszenia skarg na akty generalne. Ważność aktu wspólnotowego generalnego mogła z zasady (zgodnie z art. 234 TWE) być kwestionowana tylko pośrednio w sądzie krajowym, w którym jednostka wniosła skargę na organy krajowe, które stosowały akt wspólnotowy, lub – na zasadzie wyjątku (zgodnie z art. 241 TWE) – w Sądzie Pierwszej Instancji, a to wówczas, gdy stosowanie aktu generalnego powierzono instytucjom wspólnotowym. Z tego punktu widzenia przewidziany we wspólnotowym systemie prawnym (sub)system sądowych środków prawnych realizował logikę federalizmu wykonawczego, który implementację i stosowanie generalnych i abstrakcyjnych aktów wspólnotowych pozostawia państwom członkowskim19. Poza wskazanymi środkami kontroli sądowej TWE w art. 235 przyznał Europejskiemu Trybunałowi Sprawiedliwości (dalej ETS) jurysdykcję w zakresie odszkodowań w sytuacji przewidzianej w art. 288 akapit 2 TWE.

				Europejski Trybunał Sprawiedliwości stwierdził w 2004 r.20, że TWE w przepisach wskazanych powyżej artykułów ustanowił kompletny system środków prawnych i procedur służących zapewnieniu kontroli legalności aktów prawnych instytucji. Pomimo tej opinii ETS doktryna zgłaszała wątpliwości odnośnie do tego, czy dostępność sądowych środków prawnych przeciwko aktom wspólnotowym o charakterze generalnym za pośrednictwem sądów krajowych daje jednostkom skuteczny sądowy środek prawny21. Zwracano także uwagę, że rozwój europejskiego porządku prawnego doprowadził do bardziej złożonego systemu zarządzania administracyjnego (administrative governance), niż mogłoby to wynikać z prostego modelu federalizmu wykonawczego22. Administrację UE charakteryzuje intensywna współpraca pomiędzy podmiotami administracyjnymi na szczeblach krajowym i europejskim. Zaangażowanie administracji państw członkowskich w unijne procesy decyzyjne oraz partycypacja podmiotów unijnych w implementację prawa europejskiego w obrębie krajowych systemów prawnych dodatkowo powiększały trudności, jakie jednostki już wcześniej napotykały w systemie sądowej kontroli działania administracji w UE.

				Sądowa kontrola działania administracji w UE była znacznie bardziej ograniczona poza Wspólnotą Europejską. Traktat o Unii Europejskiej23 nie przewidywał w art. 46 żadnej jurysdykcji dla ETS w odniesieniu do drugiego filaru (wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa), natomiast w trzecim filarze (współpracy policyjnej i sądowej w sprawach karnych) art. 46 lit. b przewidywał dla ETS jurysdykcję w ramach określonych w art. 35. Przepisy tego artykułu przewidywały możliwość bezpośredniego wniesienia skargi przez państwo członkowskie lub Komisję Europejską na nielegalność decyzji ramowej lub decyzji (art. 35 pkt 6 TUE) oraz możliwość pośredniego kwestionowania aktów trzeciego filaru przez ETS, a to przez wyposażenie go w prawo wydawania orzeczeń wstępnych, dotyczących ważności i interpretacji decyzji ramowych i decyzji (art. 35 pkt 1 TUE). Przy czym jurysdykcja ETS przewidziana w art. 35 pkt 1 TUE musiała być wcześniej zaakceptowana przez państwa członkowskie, którym przysługiwał zgodnie z art. 35 pkt 3 TUE wybór pomiędzy zezwoleniem na zwracanie się do ETS o wydanie orzeczenia wstępnego wszystkim sądom w danym kraju lub tylko sądowi najwyższej instancji w danym kraju (against whose decisions there is no judicial remedy under national law). 

				Traktat z Lizbony nie przyniósł zasadniczych zmian w systemie sądowej kontroli w UE, ale jego poprawki są wyrazem odpowiedzi na krytykę istniejącego wcześniej systemu. Najważniejszą zmianą w tym względzie jest to, że za wyjątkiem aktów przyjętych w ramach wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (zob. art. 24 pkt 1 akapit 2 TUE oraz art. 275 TfUE), wszystkie akty unijne są teraz poddane kontroli sądowej przez sądy unijne, to znaczy przez sądy wchodzące w skład Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej: Trybunał Sprawiedliwości, Sąd i sądy wyspecjalizowane. Oznacza to, że akty przyjmowane wcześniej w ramach trzeciego filaru nie są już poddane odrębnemu reżimowi kontroli sądowej i mogą być kwestionowane bezpośrednio w sądach unijnych. Ważne jest także to, że Traktat z Lizbony poddaje kontroli Trybunału Radę Europejską i usuwa wątpliwości dotyczące tego, czy środki prawne (skarga o stwierdzenie nieważności aktu i skarga na bezczynność instytucji) służą także przeciwko agencjom i innym organom unijnym przez wyraźne włączenie ich do katalogu tych podmiotów, wobec których można kierować środki prawne dostępne w prawie europejskim (zob. art. 263 akapit 1 i art. 265 akapit 1 TfUE). Niemniej ważne jest to, że Traktat z Lizbony wprowadza jednolitą procedurę orzekania w trybie prejudycjalnym o ważności aktów unijnych (art. 267 TfUE). Niewątpliwie istotna jest również zmiana dotycząca warunków kwestionowania unijnych aktów o charakterze generalnym. Przepis art. 263 akapit 4 TfUE rozluźnia wcześniejsze restrykcyjne wymogi odnośnie do legitymacji procesowej i obecnie każda osoba może wnieść skargę na akt regulacyjny, który dotyczy jej bezpośrednio i nie wymaga środków wykonawczych bez potrzeby wykazania, że akt ten dotyczy jej indywidualnie. Ogólnie można powiedzieć, że dostępne jednostkom w Traktacie z Lizbony środki prawne przeciwko aktom administracji UE wskazują na istnienie silnego systemu sądowej kontroli administracji w UE. Chociaż jednocześnie należy pamiętać, że istniejące środki prawne dotyczą jedynie aktów ostatecznych. Innymi słowy, środki te nie są pomocne w sytuacji, gdy zastrzeżenia wobec działania administracji wyrastają ze zintegrowanego charakteru administracji europejskiej, a zatem gdy akty administracyjne są przyjmowane w złożonych lub kooperacyjnych procedurach, obejmujących podmioty ze szczebli krajowego i unijnego24. Jest to problem, który wymaga rozwiązania w świetle prawa do sądu25, a w szczególności w świetle sformułowanego w art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej prawa do skutecznego środka prawnego przed sądem.

				

				

				
					
						1	Znaczenie kontroli dla zapewnienia odpowiedzialności w administracji podkreślają nie tylko przedstawiciele nauk administracyjnych. Zob. na przykład T.L. Cooper, The Responsible Administrator. An Approach to Ethics for the Administrative Role, Jossey-Bass, San Franisco 2012, passim.

					

					
						2	Z punktu widzenia nauki administracji nie każda kontrola administracji implikuje błędy czy zaniedbania ze strony kontrolowanego organu, które wymagają jakiejś korekty czy krytyki. Na przykład kontrola wewnętrzna administracji (administracyjna kontrola administracji) może polegać na wcześniejszej strukturalizacji procesu decyzyjnego, dostarczaniu ogólnych informacji i wskazówek interpretacyjnych, udzielaniu rady w konkretnych przypadkach oraz stosowaniu środków, które mają zapewnić określone wyniki, albo przynajmniej wyniki określonego rodzaju lub z określonego zbioru możliwości. Oznacza to szerokie rozumienie kontroli, ale jednocześnie konieczność podkreślenia różnicy pomiędzy interwencją prawodawczą (normatywną) w administracyjne decydowanie (przez określenie czysto regulacyjnych struktur decydowania, czy to organizacyjnych czy w postaci kryteriów decyzyjnych) oraz interwencją kontrolną przez kompetentny organ kontrolny.

					

					
						3	Oprócz takiej czy innej kontroli większość decyzji organów administracyjnych wymaga określonego rodzaju egzekucji. Jest ona niezbędna nawet w przypadku decyzji pozytywnych, tzn. przyznających pewne prawa czy korzyści, a to w celu ich ochrony przed naruszeniami przez strony trzecie. Jednak najbardziej oczywista jest egzekucja w sytuacji, gdy podjęta decyzja jest negatywna czy nakładająca bezpośrednio jakiś ciężar czy obowiązek na zainteresowaną stronę. Przy czym, jeżeli w krajowych systemach prawnych dystynkcja pomiędzy kontrolą i egzekucją jest na ogół jasna i często znajduje wyraz w odrębnych strukturach i podstawach prawnych, to na szczeblu UE obydwa rodzaje działań nie zawsze są łatwe do rozdzielenia i mogą czasami mieć wspólną podstawę prawną czy wspólny mechanizm instytucjonalny. Na przykład działania Europejskiego Urzędu Zwalczania Nadużyć Finansowych służą zarówno kontroli wewnętrznej, jak i egzekucji zewnętrznej.

					

					
						4	Należy zauważyć, że kontrola działań administracyjnych jest tylko jedną częścią działań kontrolnych UE jako całości. Przeprowadzana przez Komisję Europejską kontrola administracyjna państw członkowskich w zakresie prawotwórczej implementacji prawa UE (przede wszystkim implementacji dyrektyw) nie jest kontrolą działań administracyjnych. Jakkolwiek dziwnie to może brzmieć, mamy w tym wypadku do czynienia z administracyjną kontrolą działań prawodawczych.
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				Dr hab. Hanna Knysiak-Molczyk, adiunkt UJ

				Czy sądy administracyjne realizują prawo do sądu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnięcia sprawy w rozsądnym terminie?

				Postanowienia art. 236 ust. 2 Konstytucji RP1 nałożyły na ustawodawcę obowiązek uchwalenia ustaw mających zrealizować założenia art. 176 ust. 1 i art. 184 ustawy zasadniczej, wprowadzających model dwuinstancyjnej kontroli administracji sprawowanej przez sądy administracyjne. W dniu 1 stycznia 2004 r. weszły w życie: ustawa z 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych2 oraz ustawy z 30 lipca 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi3 i Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi4. Obecnie, po ponad ośmiu latach od wejścia w życie powyższych regulacji, można stwierdzić, że sądownictwo administracyjne przeżywa kryzys. Przyjęty model sądowej kontroli administracji publicznej nie gwarantuje bowiem realizacji prawa do sądu w aspekcie zapewnienia możliwości rozpatrzenia i rozstrzygnięcia sprawy przez właściwy sąd w rozsądnym terminie (bez nieuzasadnionej zwłoki). O ile terminy załatwiania spraw przez wojewódzkie sądy administracyjne nie budzą zastrzeżeń (około 50 % spraw jest rozpoznawanych w sądach pierwszej instancji w terminie do 3 miesięcy, a około 80 % spraw w terminie do 6 miesięcy), o tyle postępowanie przed sądem drugiej instancji zmierzające do rozpoznania skargi kasacyjnej jest przewlekłe. W 2011 roku w terminie do 12 miesięcy zostało rozpoznanych 56,4 % skarg kasacyjnych, a w 2010 roku jedynie 49,6 %5. Roczny czy dłuższy termin oczekiwania na rozpoznanie sprawy w postępowaniu odwoławczym trudno uznać za spełniający kryterium „rozpatrzenia i rozstrzygnięcia przedstawionej sądowi sprawy w rozsądnym terminie”.

				Przed wejściem w życie reformy sądownictwa administracyjnego zakładano, że wpływ spraw do sądów administracyjnych pierwszej instancji będzie się kształtował na poziomie 60000–80000 spraw rocznie, do sądu drugiej instancji natomiast będzie zaskarżanych około 10 % orzeczeń wydawanych przez wojewódzkie sądy administracyjne, to jest od 6000 do 80006. Powyższe szacunki, nawet maksymalne, okazały się nazbyt optymistyczne. Jedynie w pierwszym roku funkcjonowania dwuinstancyjnego sądownictwa administracyjnego wpływ skarg kasacyjnych utrzymywał się na przewidywanym poziomie, w latach następnych był o wiele wyższy, by w 2011 roku przekroczyć zakładany poziom dwukrotnie. Dane statystyczne w zakresie ruchu spraw w odniesieniu do skarg kasacyjnych przedstawia poniższa tabela7: 
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				Jak widać, w żadnym z okresów statystycznych wpływ skarg kasacyjnych nie został opanowany, stąd zaległość systematycznie rośnie. Od 2007 r. jest także odnotowywany konsekwentnie wzrost wpływu skarg kasacyjnych. Na dzień 31 grudnia 2011 r. zaległość była o 25 % większa niż na koniec 2010 r. W porównaniu z końcem 2004 r. zaległość na dzień 31 maja 2012 r. wzrosła ponad czterokrotnie. 

				Dla zagwarantowania jednostce prawa do sądu w płaszczyźnie proceduralnej najistotniejsze znaczenie ma obowiązek rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki. O istnieniu przewlekłości postępowania można mówić w przypadku długotrwałej, co najmniej kilkumiesięcznej, całkowitej bezczynności sądu w formalnie toczącym się postępowaniu8, co niewątpliwie ma miejsce w postępowaniu odwoławczym zmierzającym do rozpoznania skargi kasacyjnej przed NSA. Z reguły bowiem sprawa w postępowaniu odwoławczym jest rozpoznawana na jednej rozprawie, a czas załatwienia i rozpatrzenia sprawy oznacza czas oczekiwania na termin rozprawy. 

				Na realizację prawa do sądu w aspekcie szybkości postępowania niewątpliwie niebagatelny wpływ wywarł przyjęty przez ustawodawcę model skargi kasacyjnej jako środka odwoławczego9, jak również struktura sądów administracyjnych. Zgodnie z art. 2 u.s.a. sądami administracyjnymi są Naczelny Sąd Administracyjny oraz wojewódzkie sądy administracyjne. Obecnie funkcjonuje 16 wojewódzkich sądów administracyjnych oraz jeden Naczelny Sąd Administracyjny. Istnienie jednego sądu drugiej instancji pozwala – przynajmniej w założeniu – w większym stopniu na realizację zasady jednolitości orzecznictwa i podnosi rangę sądu, ma jednak niekorzystny wpływ na szybkość postępowania. Rosnąca liczba spraw wpływających do NSA spowodowała w latach 2004 – 2011 r. czterokrotny wzrost liczby sędziów NSA (z około 20 do około 100), co powoduje, że realizacja postulatu jednolitości orzecznictwa staje się także coraz trudniejsza, o ile nie utopijna. Możemy w tym zakresie obserwować system naczyń połączonych – im mniejsza liczba sędziów, tym łatwiej realizować postulat jednolitości orzecznictwa i zarazem tym trudniej realizować zasadę rozpoznawania spraw bez nieuzasadnionej zwłoki. Zwiększenie liczby stanowisk sędziowskich jest korzystne dla realizacji zasady szybkości postępowania i zarazem zwiększa stopień trudności dla realizacji zasady jednolitości orzecznictwa. W ostatnich latach mogliśmy obserwować w szczególności kształtowanie się odmiennych linii orzeczniczych dotyczących kwestii proceduralnych w poszczególnych Izbach Naczelnego Sądu Administracyjnego lub nawet w ramach jednej Izby.

				Wpływ na kwestię szybkości postępowania odwoławczego miała również uchwała pełnego składu NSA z 26 października 2009 r.10, w której Sąd stwierdził, że przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako wskazanie przepisów, które – zdaniem wnoszącego skargę kasacyjną – zostały naruszone przez wojewódzki sąd administracyjny, nakłada na Naczelny Sąd Administracyjny obowiązek odniesienia się do wszystkich zarzutów przytoczonych w podstawach kasacyjnych. Nie podejmując w tym miejscu oceny trafności powyższego rozstrzygnięcia11 należy podnieść, że spowodowało ono konsekwencje w postaci obowiązku sądu drugiej instancji merytorycznego rozpoznania wszystkich – nawet nieprawidłowo pod względem formalnym skonstruowanych – zarzutów skargi kasacyjnej, a w szczególności merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przepisów postępowania administracyjnego przez organ, mimo niepowiązania go w skardze kasacyjnej z zarzutem naruszenia przepisów regulujących postępowanie przed wojewódzkim sądem administracyjnym12. 

				Stwierdzenie, że skarga kasacyjna nie odpowiada wymogom określonym w art. 176 p.p.s.a.13 powoduje jej odrzucenie przez wojewódzki sąd administracyjny lub Naczelny Sąd Administracyjny na posiedzeniu niejawnym (art. 178 i 180 p.p.s.a.). Niewątpliwie odrzucenie środka odwoławczego jest czynnością mniej czasochłonną i wymagającą mniejszego nakładu pracy niż jego merytoryczne rozpoznanie, nie wymaga bowiem przeprowadzenia rozprawy oraz zapoznania się przez skład orzekający z całością materiału zgromadzonego w aktach postępowania administracyjnego i sądowoadministracyjnego, a jedynie ze skargą kasacyjną. 

				Zdaję sobie sprawę, że Naczelny Sąd Administracyjny podjął powyższą uchwałę w pełnym składzie w celu utrwalenia liberalnego i zgodnego z konstytucyjną zasadą dwuinstancyjności postępowania sądowoadministracyjnego (choć niezgodnego z literalnym brzmieniem przepisu) nurtu wykładni art. 174 p.p.s.a. Nie zmienia to jednak faktu, że utrwalenie wykładni podstaw kasacyjnych zapoczątkowanej wyrokiem składu siedmiu sędziów NSA z 16 stycznia 2006 r.14 i kontynuowanej w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 20 września 2006 r.15 spowodowało dalsze przedłużenie czasu trwania postępowania odwoławczego ze skargi kasacyjnej przed Naczelnym Sądem Administracyjnym. 

				Na czas trwania postępowania sądowoadministracyjnego negatywny wpływ wywiera również wąskie ukształtowanie możliwości orzekania reformatoryjnego przez NSA. Przyznanie sądowi odwoławczemu możliwości merytorycznego orzekania wywiera korzystny wpływ na sprawność i szybkość postępowania. Z uwagi na przyjęty model skargi kasacyjnej w postępowaniu odwoławczym zapadają jednak co do zasady orzeczenia o charakterze kasacyjnym. Zgodnie z art. 185 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sąd Administracyjny w razie uwzględnienia skargi kasacyjnej uchyla zaskarżone orzeczenie w całości lub w części i przekazuje sprawę do ponownego rozpoznania sądowi, który wydał orzeczenie, a gdyby sąd ten nie mógł rozpoznać jej w innym składzie innemu sądowi. Orzeczenie reformatoryjne, zawierające rozstrzygnięcie sprawy sądowoadministracyjnej co do istoty, ma charakter wyjątkowy i może zapaść jedynie w sytuacji określonej w art. 188 p.p.s.a., to jest wtedy, gdy nie ma naruszeń przepisów postępowania, które mogły mieć istotny wpływ na wynik sprawy, a zachodzi jedynie naruszenie prawa materialnego. Orzeczenie o takim charakterze może być wydane przez sąd odwoławczy tylko w tych wypadkach, gdy postępowanie przed sądem pierwszej instancji oraz ustalenia w zakresie stanu faktycznego przyjęte w zaskarżonym orzeczeniu były prawidłowe. B. Dauter wskazuje, że warunkiem skorzystania przez sąd odwoławczy z możliwości wydania orzeczenia reformatoryjnego jest spełnienie następujących przesłanek:

				„– nie ma naruszeń przepisów postępowania, które mogły mieć istotny wpływ na wynik sprawy;

				  – zachodzi jedynie naruszenie przepisów prawa materialnego – sąd nie stwierdzi żadnej z przyczyn nieważności postępowania;

				  – z orzeczenia sądu pierwszej instancji wynika, jaki stan faktyczny przez ten sąd został przyjęty”16. 

				Nadto kwestię wydania orzeczenia reformatoryjnego pozostawiono uznaniu składu orzekającego w danej sprawie17, co dodatkowo ogranicza praktyczne zastosowanie tej instytucji. Należy mieć świadomość, że wydanie orzeczenia kasatoryjnego zamiast reformatoryjnego może w konsekwencji prowadzić do nieuzasadnionego przedłużenia postępowania sądowoadministracyjnego poprzez spowodowanie kilkukrotnego przechodzenia sprawy przez tok instancji sądowych.

				W moim przekonaniu brak jest uzasadnienia do przyjętego przez ustawodawcę ograniczenia możliwości orzekania reformatoryjnego przez sąd odwoławczy, choć jest ono zgodne z teoretycznymi założeniami modelu orzekania kasacyjnego18. W postępowaniu przed NSA znajdują przecież odpowiednie zastosowanie przepisy o postępowaniu przed wojewódzkim sądem administracyjnym, sąd odwoławczy ma zatem realną możliwość usunięcia większości wad postępowania przed sądem pierwszej instancji. Nie ma przeszkód, by uprawnienia reformatoryjne NSA były szersze, zbliżające się do rozwiązań przyjętych w systemach rewizyjnych czy apelacyjnych. Konieczność wydania orzeczenia kasacyjnego powinna być powiązana z wadami skutkującymi nieważnością postępowania przed sądem pierwszej instancji, w pozostałych wypadkach sąd odwoławczy powinien mieć obowiązek dążenia do definitywnego zakończenia postępowania poprzez wydanie orzeczenia o charakterze reformatoryjnym. 

				Zmiana modelu orzekania z kasacyjnego na reformatoryjny wymaga – poza zmianami legislacyjnymi – również zmiany sposobu myślenia sędziów orzekających. Niewątpliwie bowiem niejednokrotnie łatwiej jest wydać orzeczenie kasacyjne niż reformatoryjne. Zmiana taka jest jednak możliwa, o czym świadczy przykład cywilnego postępowania odwoławczego, w którym ustawą z 1 marca 1996 r. o zmianie Kodeksu postępowania cywilnego, rozporządzeń Prezydenta Rzeczypospolitej – Prawo upadłościowe i Prawo o postępowaniu układowym, Kodeksu postępowania administracyjnego, ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych oraz niektórych innych ustaw19 rewizję zastąpiono apelacją20. W modelu rewizyjnym sąd rozpoznawał sprawę na podstawie stanu faktycznego ustalonego w postępowaniu przed sądem pierwszej instancji, biorąc pod rozwagę fakty powszechnie znane lub znane sądowi z urzędu, a także okoliczności uzasadniające nieważność postępowania, był zatem związany ustaleniami poczynionymi przez sąd pierwszej instancji. System rewizyjny ograniczał dopuszczalność przeprowadzenia przez sąd postępowania dowodowego. Rewizja miała charakter kontrolny, a jej celem była ocena zaskarżonego orzeczenia pod względem legalności i trafności merytorycznej. Sąd rewizyjny mógł samodzielnie dokonać ustalenia stanu faktycznego sprawy przez przeprowadzenie dowodów uzupełniających lub ponowić niektóre z dowodów przeprowadzonych przez sąd pierwszej instancji, jeśli uznał, że przyczyni się to w istotny sposób do przyśpieszenia postępowania. Przyczyną uniemożliwiającą dokonywanie nowych ustaleń była konieczność przeprowadzenia postępowania dowodowego w całości lub w znacznej części. 

				Zasadniczo rozstrzygnięcia w wypadku uwzględnienia rewizji miały charakter kasacyjny – sąd uchylał zaskarżony wyrok w całości lub w części i przekazywał sprawę do ponownego rozpoznania sądowi pierwszej instancji. Rozstrzygnięcie reformatoryjne było dopuszczalne wyłącznie w sytuacji, gdy zachodziło jedynie naruszenie prawa materialnego, a w razie innych uchybień, jeżeli w związku z dokonywanymi w postępowaniu rewizyjnym ustaleniami istniały dostateczne podstawy do rozstrzygnięcia. Jeżeli nowe ustalenia sądu odwoławczego, dokonane na podstawie zeznań świadków lub przesłuchania stron, były odmienne od ustaleń dokonanych przez sąd pierwszej instancji, sąd odwoławczy miał obowiązek wydania orzeczenia kasacyjnego21. 

				Z dniem 1 lipca 1996 r. system zaskarżania orzeczeń sądowych w postępowaniu cywilnym uległ zasadniczej zmianie, która polegała na zastąpieniu rewizji apelacją (w postaci apelacji pełnej), której funkcją nie jest powtórzenie całego postępowania sądu pierwszej instancji, lecz ponowienie i uzupełnienie tego postępowania w takim zakresie, w jakim jest to niezbędne do wszechstronnego sprawdzenia zasadności i legalności zaskarżonego orzeczenia w granicach zaskarżenia dokonanego przez uprawniony podmiot22. Celem apelacji jest ponowne rozpoznanie sprawy w tych samych granicach, w jakich był uprawniony do jej rozpoznania sąd pierwszej instancji. W przyjętym w postępowaniu cywilnym systemie apelacji pełnej sąd odwoławczy ma prawo ponownego, w zasadzie nieograniczonego, badania sprawy. Rozstrzygnięcia w postępowaniu apelacyjnym w systemie apelacji pełnej (cum beneficio novorum) mają zasadniczo charakter reformatoryjny. Wydanie orzeczenia kasacyjnego jest dopuszczalne tylko wyjątkowo23. 

				W pierwszych latach po wejściu w życie opisanej wyżej nowelizacji k.p.c. sądy drugiej instancji stosunkowo często wydawały orzeczenia kasacyjne, jednak tendencja ta ulegała konsekwentnie odwróceniu na rzecz orzeczeń o charakterze reformatoryjnym. 

				Podtrzymuję pogląd, że przyjęcie apelacyjnego modelu środków odwoławczych w postępowaniu sądowoadministracyjnym byłoby korzystnym rozwiązaniem, gdyż pozwoliłoby na wprowadzenie zasady niezwiązania sądu drugiej instancji granicami środka odwoławczego oraz rozszerzenie możliwości orzekania reformatoryjnego przez ten sąd24. 

				

				Jedną z instytucji, która w założeniu miała wpłynąć na przyspieszenie i uproszczenie postępowania sądowoadministracyjnego, a niewątpliwie nie realizuje tej funkcji, jest postępowanie uproszczone. Rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym w składzie jednego sędziego niewątpliwie skraca czas trwania postępowania, jednak ukształtowanie przesłanek stosowania powyższego trybu powoduje, że instytucja ta jest wykorzystywana w stopniu marginalnym. Liczbę spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym przedstawia poniższa tabela25: 

				

				[image: tab%2002.pdf]

				

				Z Informacji o działalności sądów administracyjnych w 2011 r. wynika, że w postępowaniu uproszczonym były rozpoznawane sprawy ze skarg na: 

				– decyzje Prezesa IPN w przedmiocie odmowy udostępnienia dokumentów;

				– decyzje Kierownika Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych dotyczące przyznania uprawnień kombatanckich;

				– decyzje wojewódzkiego inspektora sanitarnego dotyczące odmowy stwierdzenia choroby zawodowej;

				– rozstrzygnięcia organów dotyczące m.in.: przyznania pomocy finansowej w formie zasiłku celowego, bezpośrednich płatności do gruntów rolnych, ustalenia opłaty za korzystanie z wodociągu gminnego i urządzeń kanalizacyjnych, przyznania organowi zgodnie z właściwością rzeczową i miejscową tytułów wykonawczych, a także odmowy przywrócenia terminu do wniesienia odwołania; 

				– bezczynność organów. 

				Wnioski o przeprowadzenie postępowania w trybie uproszczonym składali przede wszystkim: Kierownik Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych oraz wojewódzki inspektor sanitarny. 

				W trybie postępowania uproszczonego mogą być rozpoznawane trzy kategorie skarg:

				– na decyzje lub postanowienia dotknięte wadą nieważności, o której mowa w art. 156 § 1 k.p.a. lub w innych przepisach albo które wydane zostały z naruszeniem prawa dającym podstawę do wznowienia postępowania (art. 119 pkt 1 p.p.s.a.);

				– na wszystkie akty i czynności oraz bezczynność organów administracji publicznej lub przewlekłe prowadzenie postępowania zaskarżalne do sądu administracyjnego, jeśli strona zgłosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpozna w trybie uproszczonym, a żadna z pozostałych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o złożeniu wniosku nie zażąda przeprowadzenia rozprawy (art. 119 pkt 2 p.p.s.a.);

				– na wszystkie akty i czynności oraz bezczynność organów administracji publicznej lub przewlekłe prowadzenie postępowania zaskarżalne do sądu administracyjnego, jeśli organ administracji publicznej nie przekazał sądowi skargi wraz z aktami sprawy i odpowiedzią na skargę w terminie 30 dni od dnia wniesienia skargi i nie uczynił tego pomimo wymierzenia mu przez sąd grzywny na podstawie art. 55 § 1 p.p.s.a., a skarżący żąda rozpoznania sprawy na podstawie nadesłanego odpisu skargi (art. 121 p.p.s.a.).

				W doktrynie zwraca się uwagę, iż przyczyn minimalnego praktycznego wykorzystania instytucji postępowania uproszczonego należy upatrywać w nieprawidłowym określeniu kategorii skarg, które mogą być rozpoznawane w tym postępowaniu, a w szczególności pominięcie skarg „drobnych i prostych, o mniejszym ciężarze gatunkowym lub wadze dla skarżącego lub mniej skomplikowanych od strony prawnej”26. Taką konstrukcję postępowania uproszczonego przyjęto w postępowaniu cywilnym, z którego wzorców w zakresie rozwiązań procesowych ustawodawca korzystał wszak bardzo chętnie przy tworzeniu nowej procedury sądowoadministracyjnej27. W cywilnym postępowaniu uproszczonym ustawodawca odmiennie niż w postępowaniu zwykłym unormował także problematykę przyczyn i granic apelacji, sposobu rozpoznania apelacji oraz orzekania w postępowaniu apelacyjnym28. Na uwagę zasługuje kilka – przedstawionych niżej – aspektów tzw. „apelacji uproszczonej”, których celem jest przyśpieszenie i usprawnienie postępowania, a które w mojej ocenie mogłyby funkcjonować także w postępowaniu sądowoadministracyjnym.

				Z istotnym przyśpieszeniem postępowania wiąże się przewidziana w art. 5058 § 3 k.p.c. możliwość zrzeczenia się przez stronę prawa do wniesienia apelacji w postępowaniu uproszczonym. Strona obecna na posiedzeniu, na którym ogłoszono wyrok, może zrzec się tego prawa poprzez złożenie stosownego oświadczenia do protokołu posiedzenia. W razie zrzeczenia się prawa do wniesienia apelacji przez wszystkich uprawnionych wyrok staje się prawomocny. 

				Apelacja w postępowaniu uproszczonym jest rozpoznawana w składzie jednego sędziego. Sąd odwoławczy może rozpoznać apelację na posiedzeniu niejawnym, chyba że strona w apelacji lub w odpowiedzi na apelację zażądała przeprowadzenia rozprawy. Dopuszczalne jest także rozpoznanie sprawy na rozprawie również bez wniosku żadnej ze stron, gdy sąd uzna to za potrzebne. Zasadą jest zatem rozpoznawanie sprawy w postępowaniu odwoławczym na posiedzeniu niejawnym. Aby doszło do rozpoznania sprawy na rozprawie konieczna jest aktywność stron w tym przedmiocie lub decyzja sądu, który winien się kierować także zasadą ekonomii postępowania. 

				Do przyśpieszenia postępowania przyczyniają się także reguły dotyczące sporządzania uzasadnień orzeczeń sądu odwoławczego, określone w art. 50513 k.p.c. Sąd drugiej instancji uzasadnia z urzędu jedynie wyrok uchylający zaskarżony wyrok i przekazujący sprawę sądowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania. Uzasadnienie wyroku sporządza się także na wniosek strony zgłoszony w terminie tygodniowym od dnia jego ogłoszenia lub doręczenia wyroku stronie, jeżeli nie był ogłoszony. Jeżeli sąd drugiej instancji nie przeprowadził postępowania dowodowego, uzasadnienie wyroku powinno zawierać jedynie wyjaśnienie podstawy prawnej wyroku z przytoczeniem przepisów prawa. Uzasadnienie wyroku nie zawiera zatem wskazania podstawy faktycznej rozstrzygnięcia, to jest ustalenia faktów, które sąd uznał za udowodnione, dowodów na których się oparł i przyczyn, dla których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy dowodowej29. W postępowaniu sądowoadministracyjnym uzasadnienie wyroku – zgodnie z art. 141 § 4 p.p.s.a. – powinno zawierać zwięzłe przedstawienie stanu sprawy, zarzutów podniesionych w skardze, stanowisk pozostałych stron, podstawę prawną rozstrzygnięcia oraz jej wyjaśnienie. Jeżeli w wyniku uwzględnienia skargi sprawa ma być ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawierać wskazania co do dalszego postępowania. W uproszczonym postępowaniu odwoławczym w postępowaniu sądowoadministracyjnym uzasadnienie wyroku mogłoby zostać ograniczone do wskazania podstawy prawnej rozstrzygnięcia oraz jej wyjaśnienia. W uzasadnieniu orzeczenia kasacyjnego powinny się również znaleźć wskazania co do dalszego postępowania. 

				Wydaje się, że w odniesieniu do postępowania odwoławczego przed Naczelnym Sądem Administracyjnym, z uwagi na rosnącą zaległość w rozpoznawaniu skarg kasacyjnych oraz niepokojące wydłużenie czasu oczekiwania na rozpoznanie sprawy, możemy mówić o kryzysie postępowania sądowoadministracyjnego. W postępowaniu cywilnym zbliżona sytuacja miała miejsce w odniesieniu do Sądu Najwyższego przed nowelizacją procedury cywilnej wprowadzoną ustawą z 24 maja 2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawów, ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sądowych i egzekucji30. W wyniku powyższej nowelizacji Sąd Najwyższy uzyskał nowe uprawnienie, polegające na możliwości odmowy przyjęcia do rozpoznania kasacji już na wstępnym etapie postępowania (tzw. przedsąd), które uzdrowiło niekorzystną sytuację w zakresie terminów rozpoznawania spraw przez Sąd Najwyższy31. Zakres instytucji „przesądu” został znacznie rozszerzony ustawą z 22 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych32, przez co skarga kasacyjna w postępowaniu cywilnym utraciła w zasadzie charakter środka odwoławczego, przypisuje się jej obecnie charakter nadzwyczajny33. Postępowanie cywilne stało się zatem dwuinstancyjne, co jest zgodne z zasadą wynikającą z  art. 176 ust. 1 Konstytucji RP.	

				Postępowanie sądowoadministracyjne jest już obecnie dwuinstancyjne, zatem zmiany modelu środka odwoławczego od orzeczeń wojewódzkich sądów administracyjnych nie mogą prowadzić do pozbawienia go charakteru zwykłego środka odwoławczego. Z instytucji przesądu należałoby zatem – jeśli miałaby być brana pod uwagę jako środek usprawnienia i przyśpieszenia postępowania – korzystać ostrożnie, choć nie należy jej z góry wykluczać. 

				Wydaje się, że istniejące mankamenty rozwiązań przyjętych w p.p.s.a. powinny skłonić ustawodawcę do podjęcia szybkich, lecz przemyślanych działań zmierzających do kompleksowej nowelizacji przepisów p.p.s.a. w celu usprawnienia i przyśpieszenia postępowania sądowoadministracyjnego, szczególnie na etapie postępowania odwoławczego. 
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				Dr hab. Marta Romańska, adiunkt UJ

				O potrzebie i pożądanym kierunku zmian w prawie o postępowaniu przed sądami administracyjnymi

				1. Procedurę sądowoadministracyjną należało postrzegać jako nowy rodzaj procedury sądowej już od momentu wprowadzenia do polskiego systemu prawnego ustawą z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego1 instytucji sądowej kontroli legalności decyzji administracyjnych. Przepisy działu VI k.p.a. w brzmieniu ustalonym ustawą z 1980 r. regulowały w zasadzie wszystkie kwestie konieczne dla scharakteryzowania konstrukcji skargi do sądu administracyjnego, jako stworzonego nimi środka zaskarżenia (przedmiot zaskarżenia, legitymację do wniesienia skargi, termin i inne przesłanki dopuszczalności zaskarżenia, zasady wnoszenia skarg, wpływ zaskarżenia decyzji na jej wykonalność, kompetencje sądu w odniesieniu do skarg, które nie spełniają przesłanek dopuszczalności zaskarżenia, zakres rozpoznania skarg oraz zakres orzekania Sądu). W ograniczonym natomiast zakresie normowały przebieg postępowania sądowego wszczynanego przez wniesienie skargi. Na zasadach tej procedury, kształcie poszczególnych instytucji i sposobie ich stosowania, zaważyło to, że dodane ustawą z 1980 r. przepisy działu VI k.p.a. nie regulowały tych kwestii w sposób samodzielny i całościowy. W art. 15022 k.p.a. ustawodawca postanowił bowiem, że w sprawach nieuregulowanych w postępowaniu sądowoadministracyjnym stosuje się odpowiednio przepisy k.p.c., przy czym rozpoznanie skargi następuje według przepisów o postępowaniu rewizyjnym, a w art. 15015 § 2 k.p.a. odesłał do przesłanek i trybu orzekania o przywróceniu terminu do wniesienia skargi określonego w procedurze cywilnej.

				W ustawie z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym2 procedura sądowoadministracyjna uregulowana została znacznie szerzej, co nie znaczy, że poprawniej. W art. 59 ustawy z 1995 r. ustawodawca odesłał bowiem do odpowiedniego stosowania w postępowaniu przed sądem administracyjnym w sprawach w niej nieunormowanych szczegółowo wyliczonych przepisów procedury administracyjnej oraz – w pozostałym zakresie – przepisów k.p.c., już bez wskazania kolejności, w jakiej należałoby do nich sięgać. W czasie, gdy weszła w życie ustawa z 1995 r. przedmiot zaskarżenia skargą w postępowaniu sądowoadministracyjnym nie był już jeden i jednolity, gdyż – poza decyzjami i postanowieniami zapadającymi w postępowaniu jurysdykcyjnym i egzekucyjnym – obejmował także inne akty administracyjne indywidualne, wydawane według różnych uproszczonych procedur oraz niektóre akty administracyjne generalne, a nadto bezczynność administracji. Stworzone przez ustawodawcę unormowania proceduralne nie uwzględniały systemowych różnic pomiędzy poszczególnymi kategoriami przedmiotów zaskarżenia do Sądu. Ustawodawca zaniedbał też uzgodnienia przepisów ustawy z 1995 r. z przepisami ustaw samorządowych3, w których kwestie doniosłe z punktu widzenia konstrukcji środków zaskarżenia w odniesieniu do aktów wydawanych przez organy jednostek samorządu terytorialnego i kierowanych do nich rozstrzygnięć nadzorczych unormowane zostały inaczej niż w przepisach ustawy z 1995 r. 

				Z dniem 1 stycznia 2004 r. weszły w życie ustawy z 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych4 i z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi5, które aktualnie normują organizację, zakres zadań i procedurę stosowaną przez sądy administracyjne. Ustawy te przygotowano w związku z wejściem w życie art. 176 ust. 1 Konstytucji i potrzebą wykonania obowiązku nałożonego na ustawodawcę w art. 236 ust. 2 Konstytucji, a dotyczącego uchwalenia przed upływem pięciu lat od dnia wejścia w życie Konstytucji ustaw wprowadzających w życie art. 176 ust. 1 Konstytucji, w zakresie dotyczącym postępowania przed sądami administracyjnymi. Potrzeba wprowadzenia kontroli instancyjnej orzeczeń zapadających w postępowaniu sądowoadministracyjnym była okazją do kompletnego unormowania tej procedury. 

				2. W p.s.a. postępowanie sądowoadministracyjne uregulowane zostało całościowo, co ocenić trzeba pozytywnie. Wydaje się jednak, że koncepcja i kształt instytucji ustalonych dla tej procedury powinny być raz jeszcze przemyślane i dostosowane do specyficznego przedmiotu postępowania sądowoadministracyjnego, bo jak dotąd są one ponad uzasadnioną potrzebę wzorowane na rozwiązaniach przyjętych w postępowaniu cywilnym. Procedura cywilna stworzona została dla rozpoznawania spraw cywilnych (art. 1 k.p.c.), a zatem spraw na tle stosunków z zakresu materialnego prawa cywilnego oraz spraw zaliczonych przez ustawodawcę do tej kategorii dlatego, że mają podlegać rozpoznaniu przez sąd powszechny na podstawie stosowanej przez ten sąd procedury, chociaż stosunek prawny, na tle którego powstaje rozstrzygany w nich spór ma źródło w przepisach prawa publicznego6. Zadaniem sądu powszechnego w sprawie cywilnej rozpoznawanej w postępowaniu procesowym zwykłym, w większości postępowań odrębnych i w postępowaniu nieprocesowym jest rozstrzygnięcie sporu przedstawionego mu pod osąd poprzez wydane orzeczenia określającego treść powinnego zachowania pozwanego w stosunku do powoda lub też – w sprawach rozpoznawanych w postępowaniu nieprocesowym – określającego wzajemne prawa i obowiązki stron postępowania i kształtującego ich sytuację na przyszłość. Treść przepisów o postępowaniu cywilnym oraz zakres uregulowanej w nich materii podporządkowany jest zrealizowaniu tego rodzaju zadań7. 

				Postępowanie sądowoadministracyjne zmierza do rozpoznania środka zaskarżenia (bo taki charakter ma wszczynająca je skarga) na działanie administracji, które – jako przedmiot zaskarżenia – musi powstać przed wszczęciem postępowania sądowego. Przepisy o tym postępowaniu powinny być zatem usystematyzowane i zredagowane w sposób pozwalający na opisanie konstrukcji środka zaskarżenia rozpoznawanego przez sąd administracyjny. O ile zatem ustawodawca zamierzał wzorować się w tym zakresie na k.p.c., to powinien skorzystać najpierw z przepisów o apelacji jako zwyczajnym środku zaskarżenia8, nie zaś z przepisów o postępowaniu cywilnym procesowym stosowanych przez sąd pierwszej instancji w postępowaniu mającym doprowadzić do wydania merytorycznego orzeczenia o prawach i obowiązkach stron. Tymczasem nie tylko systematyka przepisów o postępowaniu sądowoadministracyjnym, ale i ich brzmienie wzorowane są na art. 1-366 k.p.c., gdy tymczasem za wzór powinny posłużyć najpierw art. 367-391 k.p.c., a dopiero w dalszej kolejności i uzupełniająco, tylko niektóre instytucje spośród unormowanych w art. 1-366 k.p.c. 

				Po zdefiniowaniu sprawy rozpoznawanej w postępowaniu sądowoadministracyjnym oraz skargi, jako środka zaskarżenia wszczynającego to postępowanie, ustawodawca powinien wskazać na dopuszczalny – jak to ma miejsce w art. 3 p.s.a. – przedmiot zaskarżenia, a następnie określić legitymację do wniesienia poszczególnych skarg, przesłanki dopuszczalności zaskarżenia, wymagania formalne skarg, zasady ich wnoszenia, wpływ wniesienia skargi na skuteczność i wykonalność aktu będącego przedmiotem zaskarżenia, zakres rozpoznania i orzekania sądu oraz skutki orzeczenia rozstrzygającego o zasadności skargi. W dalszej kolejności unormowania wymagają kwestie dotyczące organizacji i składu sądu, stron postępowania, pełnomocnictwa, czynności procesowych sądu prowadzących do wydania orzeczenia rozstrzygającego o zasadności skargi, w tym i problematyka pism procesowych, terminów, doręczeń, posiedzeń, zawieszenia i umorzenia postępowania.

				Skoro już ustawodawca zdecydował się na uregulowanie w p.s.a. zdolności sądowej i procesowej stron w postępowaniu sądowoadministracyjnym, to powinien pamiętać, że zdolność sądowa w tym postępowaniu musi być przyznana organowi administracji, od którego pochodzi skarżone działanie oraz tym samym podmiotom, które mają zdolność występowania jako adresaci aktów i czynności stanowiących przedmiot zaskarżenia. Zdolność sądowa i procesowa w postępowaniu wywołanym wniesieniem środka zaskarżenia nie może być bowiem unormowana inaczej niż w postępowaniu (choćby uproszczonym), w którym powstaje przedmiot zaskarżenia. Projekt zmiany p.s.a. uzupełnia lukę w przepisach o zdolności sądowej w postępowaniu sądowoadministracyjnym w związku z jej przyznaniem organowi administracji publicznej, co nie znaczy, że wyjaśnia wszystkie problemy powstające przy próbie wskazania podmiotów wyposażonych w tę zdolność w postępowaniu sądowoadministracyjnym. Jak by wynikało z proponowanego brzmienia art. 25 § 1 p.s.a., zdolność sądowa w postępowaniu sądowoadministracyjnm ma przysługiwać każdemu podmiotowi, który by miał status „organu administracji publicznej” i z uwagi na ten status, nie zaś z tylko temu, który jest autorem zaskarżonego działania. Pojęcie „organ administracji publicznej” pozostaje jednak w p.s.a. niezdefiniowane. Pozytywnie ocenić trzeba dodanie do p.s.a. przepisów, które wyjaśniają kwestie reprezentacji organu administracji w postępowaniu sądowoadministracyjnym, choć do rozwiązania pozostaje jeszcze kwestia określenia zasad ustanowienia pełnomocnika przez różne rodzaje organów kolegialnych.

				3. Jak już powiedziano, ustawą z 1980 r. w k.p.a. unormowana została konstrukcja skargi na decyzje administracyjne, będące aktami administracyjnymi indywidualnymi, wydawanymi w sformalizowanym postępowaniu. Tę regulację ustawodawca powielał w kolejnych ustawach o procedurze sądowoadministracyjnej, w tym i w p.s.a., ale aktualnie jest ona niewystarczająca. W okresie od 1980 r. do 2012 r. ustawodawca znacząco rozszerzył katalog przedmiotów zaskarżenia w postępowaniu sądowoadministracyjnym, co – z uwagi na istotne różnice w charakterze poszczególnych działań zaskarżanych do sądu administracyjnego oraz w dotyczących ich przesłankach dopuszczalności zaskarżenia – uczyniło ze skargi środek o niejednorodnym charakterze. Rozbudowa katalogu działań administracji podlegających kontroli sądowej została przeprowadzona bez usystematyzowania działań administracji podlegających kontroli sądowej i bez stworzenia kompletnej regulacji, która by dotyczyła poszczególnych rodzajów skarg na te działania rozpoznawanych przez sądy. Akty i czynności administracji oraz jej bezczynność i przewlekłość postępowania będące przedmiotem skarg do sądu administracyjnego są wprawdzie różnorodne, ale można znaleźć pewne wspólne im cechy, doniosłe z punktu widzenia zakresu rozpoznania i orzekania sądu oraz skutków wydawanych przez niego orzeczeń, które powinny być uwzględnione przy określaniu właściwej konstrukcji skarg zmierzających do spowodowania ich kontroli przez sąd administracyjny. Odrębnego uregulowania wymagają skargi na akty indywidualne i generalne, a te pierwsze należy jeszcze nadto zróżnicować z uwagi na cechy przedmiotu zaskarżenia, a mianowicie na to, że mogą nim być akty normujące materialne prawa i obowiązki indywidualnych podmiotów oraz te, które normują ich prawa i obowiązki procesowe. 

				Specyfika przedmiotu zaskarżenia, jakim są akty generalne sprawia, że na jego użytek odrębnego unormowania wymaga przede wszystkim kwestia legitymacji skargowej, granic podmiotowych postępowania wywołanego wniesieniem skargi (dopuszczalnego uczestnictwa w takim postępowaniu) oraz granic podmiotowych, w jakich wywołuje skutki orzeczenie co do istoty sprawy wydane na skutek ich skontrolowania. Odrębnego unormowania dla tego przedmiotu zaskarżenia wymaga nadto termin do wniesienia skargi i sposób jego liczenia. Właściwości tego przedmiotu zaskarżenia sprawiają, że dotyczące go postępowanie swoim charakterem zbliża się do postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym, nie zaś przed sądem powszechnym w sprawie cywilnej i przy redagowaniu tej części procedury sądowoadministracyjej nie można wzorować się na k.p.c.9. 

				Niemożliwy do utrzymania jest też stan, w którym najistotniejsze kwestie w postępowaniu dotyczącym kontroli aktów organów jednostek samorządu terytorialnego oraz wydawanych w stosunku do nich rozstrzygnięć nadzorczych unormowane są w ustawach samorządowych, poza ustawą mającą charakter kodeksu dla procedury sądowoadministracyjnej. Prowadzi to do stanu, który by można nazwać trwającą od 1990 r. dekodyfikacją procedury sądowoadministracyjnej i to niezależnie od równocześnie podejmowanych wysiłków w kierunku jej uszczegółowienia i uczynienia kompletną regulacją proceduralną. 

				4. Od lat relacje podmiotowe pomiędzy stronami postępowania sądowoadministracyjnego opisuje się według modelu obowiązującego w procesie cywilnym. Jest to o tyle uzasadnione, że złożenie skargi na konkretne działanie administracji stawia organ administracji będący jego autorem w roli przeciwnika procesowego skarżącego10. Ten schemat relacji pomiędzy skarżącym i autorem przedmiotu zaskarżenia sprawia, że postępowanie sądowoadministracyjne nabiera cech procedury zewnętrznie kontradyktoryjnej. Jednak krąg osób będących stronami postępowania sądowoadministracyjnego zwykle nie wyczerpuje się na skarżącym i organie administracji, jako jego przeciwniku. Jeśli przedmiot zaskarżenia powstał w sformalizowanym postępowaniu (decyzja, postanowienie), dotyczącym interesu prawnego większej ilości osób, to te osoby powinny wystąpić także w postępowaniu wywołanym wniesieniem skargi do sądu, a łączące je więzi11 muszą być powielone w postępowaniu sądowoadministracyjnym12. Wszczęcie postępowania sądowoadministracyjnego nie jest jednak czynnikiem, który by je tworzył, bo istniały one już wcześniej, w kształcie wyznaczonym przez prawo materialne. Jest ono – co najwyżej – czynnikiem, który uzasadnia ich „odżycie” na czas do zakończenia postępowania sądowego, a w razie wydania orzeczenia kasacyjnego – także na dłużej. Procedura sądowoadministracyjna musi zapewnić możliwość udziału w postępowaniu sądowym osobom, które obok skarżącego występowały w postępowaniu, w którym powstał przedmiot zaskarżenia jako strony. Rozwiązania wymaga jednak kwestia dostępu sądu administracyjnego do ich danych adresowych już po zakończeniu postępowania w sprawie administracyjnej, w której powstał przedmiot zaskarżenia. Z takim problemem ustawodawca miał już do czynienia w postępowaniu cywilnym, z momentem, gdy skarga kasacyjna stała się środkiem zaskarżenia prawomocnego orzeczenia, a rozwiązanie ustalone w art. 3871 k.p.c. można by przenieść do procedury administracyjnej.

				Jeżeli jednak przedmiot zaskarżenia powstał poza sformalizowanym postępowaniem, które by gwarantowało możliwość czynnego w nim udziału wszystkim osobom, na których sytuację prawną oddziałuje wydany akt lub podjęta czynność (inne akty i czynności z zakresu administracji publicznej, akty generalne), to przepisy o postępowaniu sądowoadministracyjnym muszą określać zasady udziału w nim osób, które – z uwagi na własne prawa – zainteresowane są wynikiem sprawy. Przepisy te muszą także określać, czy i w jakich okolicznościach wyrok wydany na skutek skargi jednej osoby może oddziaływać na sytuację innej osoby, czy nawet zamykać jej drogę do ponownego zaskarżenia skontrolowanego już aktu lub czynności.

				Wydaje się, że zaangażowanie interesu publicznego w postępowaniu sądowoadministracyjnym i rozbudowane kompetencje sądów do działań ex officio powinny skłonić ustawodawcę do wykorzystania w postępowaniu sądowoadministracyjnym w szerszym zakresie rozwiązań stworzonych dla postępowania cywilnego nieprocesowego, co być może ucięłoby spory o to, czy sąd, czy skarżący, czy raczej organ administracji ma poszukiwać następców prawnych uczestnika zmarłego w toku postępowania. 

				5. Przepisy procedury sądowoadministracyjnej określające przesłanki dopuszczalności zaskarżenia adresowane są w pierwszej kolejności do osób, które zamierzają uczynić użytek z zagwarantowanego im prawa do sądu w sprawach administracyjnych. Przepisy te powinny być na tyle jasne, żeby przeciętny adresat zawartych w nich norm był w stanie rozeznać, w jakim czasie i według jakich zasad może uruchomić postępowanie sądowoadministracyjne. Tych standardów ustawodawca od lat nie realizuje w odniesieniu do innych przedmiotów zaskarżenia niż decyzje administracyjne i postanowienia zapadające w postępowaniu jurysdykcyjnym i egzekucyjnym. Trzeba przy tym zauważyć, że o ile organ administracji wydający decyzję lub postanowienie w postępowaniu jurysdykcyjnym ma obowiązek pouczenia stron o dopuszczalności skargi do sądu administracyjnego oraz terminie i zasadach jej wniesienia, to obowiązek taki nie istnieje w odniesieniu do innych działań administracji, mogących podlegać kontroli sądowej. Osoba zainteresowana przeprowadzeniem ich sądowej kontroli musi sama sklasyfikować skierowane do niej działanie, jako któreś z wymienionych w art. 3 § 2 pkt 4-6 p.s.a. lub bezczynność odnoszącą się do tych form działania (art. 3 § 2 pkt 8 p.s.a)13  oraz sprostać w terminie wymaganiom określonym w art. 52 § 3 i 4 p.s.a., a następnie jeszcze dochować terminu z art. 53 § 2 p.s.a., w warunkach, gdy nie jest jasny charakter „wezwania do usunięcia naruszenia prawa”, nie wiadomo, w jaki sposób określić datę jego „wniesienia”, skoro jest to działanie podejmowane jeszcze przed wszczęciem postępowania sądowoadministracyjnego, do którego k.p.a. nie ma zastosowania. Nie sposób uznać, że sposób unormowania przesłanek dopuszczalności zaskarżenia dla aktów, czynności i bezczynności, o których tu mowa jest jasny, skoro problemy na tle wykładni art. 52 § 3 i 4 i art. 53 § 3 p.s.a. muszą być wyjaśniane przez powiększone składy orzekające sądu administracyjnego14. 

				6. Zobowiązania międzynarodowe zaciągnięte przez Polskę w zakresie prawa do sądu nie wymagały zagwarantowania instancyjności w procedurze sądowoadministracyjnej15. Do zachowania wyższego standardu ochrony prawnej w tym zakresie obliguje ustawodawcę art. 78 Konstytucji, deklarujący dla każdej ze stron prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji, przy założeniu, że wyjątki od tej zasady oraz tryb zaskarżania ma określać ustawa. Art. 176 ust. 1 Konstytucji stanowi natomiast, że postępowanie sądowe jest co najmniej dwuinstancyjne. W nauce i orzecznictwie zarysowała się pewna rozbieżność poglądów na temat tego, jakie prawa wynikają dla jednostki z zacytowanych przepisów i w jaki sposób należy rozumieć ich wzajemną relację. Z 78 Konstytucji nie wynika bowiem konieczność ukształtowania procedury sądowej jako bezwzględnie dwuinstancyjnej, ale według niektórych stanowisk, taki wymóg ustawodawca stawia w art. 176 ust. 1 Konstytucji. Inne poglądy akcentują potrzebę prowadzenia wykładni art. 176 ust. 1 Konstytucji z uwzględnieniem systematyki konstytucyjnej i miejsca, jakie w niej zajmuje to unormowanie, co prowadzi do przypisania mu charakteru tylko ustrojowo-organizacyjnego16. Nie zmienia to faktu, że w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego prawu do instancyjnej kontroli rozstrzygnięcia wydanego w postępowaniu sądowym wyznacza się raczej szerszy zakres, a jego wyłączenia Trybunał uznał za dopuszczalne, lecz nie w odniesieniu do orzeczeń co do istoty sprawy, a co najwyżej do orzeczeń o rozmaitych kwestiach incydentalnych i wpadkowych w postępowaniu17. 

				Trzeba zgodzić się z Autorami projektu nowelizacji p.s.a., że zapewnienie instancyjnej kontroli wyroków sądów administracyjnych, przy ograniczeniu ich uprawnień w obu instancjach tylko do kompetencji kasatoryjnych, znakomicie wydłuża załatwienie sprawy i godzi w prawo do sądu w tym jego aspekcie, który wiąże się z obowiązkiem rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie. Działania podejmowane z zamiarem usprawnienia postępowania sądowego zasługują na akceptację, ale wydaje się, że o ile miałby łączyć się z ograniczeniem dostępności zwyczajnego środka zaskarżenia od wyroków wydawanych w pierwszej instancji przez wojewódzkie sądy administracyjne, to ich skuteczność zależy od tego, jakie granice Trybunał Konstytucyjny wyznaczy prawu do uruchomienia kontroli instancyjnej wydanego w sprawie orzeczenia. Jakkolwiek rzeczywiście, ustalenie pewnych ograniczeń w dostępie do procedur odwoławczych jest współcześnie uznawane za niezbędny ich element, przesądzający o efektywności dokonywanej kontroli, to w sytuacji wyznaczenia wyższych standardów ochrony prawnej w art. 78 Konstytucji, prawo do sądu w rozsądnym terminie (art. 45 ust. 1 Konstytucji) musi być realizowane przy założeniu dostępności zwykłego środka zaskarżenia od każdego orzeczenia co do istoty sprawy wydanego w procedurze sądowej. Spostrzeżenia w kwestii sprawności postępowań sądowych powinny skłonić raczej ustrojodawcę do refleksji nad wzajemną relacją pomiędzy zadeklarowanymi w Konstytucji prawami i wolnościami oraz nad tym, czy dla zrealizowania praw i wolności o donioślejszym znaczeniu społecznym nie należałoby zrezygnować lub ograniczyć możliwości korzystania z innych. 

				Autorzy projektu nowelizacji p.s.a. w art. 179a i 180a zaproponowali wprowadzenie do systemu przepisów o postępowaniu sądowoadministracyjnym szczególnego rodzaju przesądu. W procedurze cywilnej instytucja ta funkcjonuje od 6 lutego 2005 r.18, ale dotyczy skargi kasacyjnej będącej nadzwyczajnym środkiem zaskarżenia, dostępnym nie tyle w celu zrealizowania prawa strony do sądu i do odwołania się od wydanego w jej sprawie orzeczenia, co w interesie publicznym i dla dobra wymiaru sprawiedliwości. Dwie z przesłanek decydujących o przyjęciu skargi kasacyjnej do rozpoznania (art. 3989 § 1 pkt 1 i 2 k.p.c.) nie pozostają w bezpośrednim związku ze sposobem rozstrzygnięcia w sprawie, w której skarga kasacyjna jest składana (art. 3989 § 1 pkt 1 i 2 k.p.c.), a dwie następne zachodzą, o ile istnieją podstawy, by sądzić, że postępowanie w sprawie (art. 3989 § 1 pkt 3 k.p.c.), albo orzeczenie je kończące (art. 3989 § 1 pkt 4 k.p.c.) dotknięte są najpoważniejszymi wadami. Skarga kasacyjna nie służy zatem wyeliminowaniu każdego wadliwego orzeczenia wydanego przez sądy powszechne; nie we wszystkich sprawach jest zresztą dopuszczalna (art. 3982 i art. 5191 k.p.c.). 

				Wyroki wojewódzkich sądów administracyjnych są orzeczeniami co do istoty sprawy rozpoznanej w postępowaniu sądowoadministracyjnym, a zatem standard konstytucyjny wymaga, by – co do zasady – istniała możliwość odwołania się od nich. Ustawodawca może wprawdzie przewidzieć od tej zasady wyjątki (art. 78 zdanie drugie Konstytucji), ale musi je określić w ustawie i objaśnić przyczyny, które je usprawiedliwiają. 

				Zwyczajny środek zaskarżenia, z którego korzysta strona postępowania powinien jej umożliwić wyeliminowanie każdej wady wydanego w jej sprawie orzeczenia i usunięcie każdej wadliwości postępowania, o ile tylko mogła istotnie wpłynąć na wynik sprawy. Z projektowanego art. 179a p.s.a. wynika, że wojewódzki sąd administracyjny odmawia przyjęcia skargi kasacyjnej do rozpoznania jeśli stwierdzi nadużycie prawa do skargi kasacyjnej lub oczywisty brak usprawiedliwionych podstaw do jej wniesienia. Z tych samych przyczyn NSA odmawia przyjęcia skargi kasacyjnej do rozpoznania (projektowany art. 180a p.s.a.). Przesłanki przedsądu w postępowaniu sądowoadministracyjnym zostały określone przy wykorzystaniu pojęć nieostrych, a w projekcie nie podjęto jakiejkolwiek próby ich zdefiniowania, pozostawiając praktyce kwestię wypełniania treścią tych klauzul generalnych. 

				Skoro skarga kasacyjna jest zwyczajnym środkiem zaskarżenia dostępnym stronom postępowania, to łatwiej jest zidentyfikować sytuacje, gdy ma miejsce „oczywisty brak usprawiedliwionych podstaw do wniesienia skargi” niż te, które by usprawiedliwiały ocenę, że w konkretnym przypadku przez skuteczne złożenie środka zaskarżenia „nadużyto prawa do skargi kasacyjnej”. „Nadużycie prawa do skargi” oczywiście nie może dotyczyć sytuacji, gdy skarga kasacyjna, jako niedopuszczalna, podlega odrzuceniu. Stwierdzenie „oczywistego braku usprawiedliwionych podstaw do wniesienia skargi” wymaga przyjrzenia się zarówno przebiegowi postępowania w sprawie, jak i orzeczeniu, którym zakończyło się postępowanie, a od tego niedaleko już do merytorycznego rozpoznania sprawy, w której wniesiono środek zaskarżenia. Powstaje zatem kwestia, czy tego rodzaju badaniem Sąd rozpoznający środek zaskarżenia powinien zajmować się w ramach instytucji przesądu, czy też już w ramach merytorycznego jego rozpoznania. 

				Wątpliwe wydaje się, żeby Trybunał Konstytucyjny zaakceptował sytuację, w której sąd pierwszej instancji podejmie oparte na uznaniowych przesłankach rozstrzygnięcie o niedopuszczalności zwykłego środka zaskarżenia od wyroku, który wydał. Skoro ustawodawca przewidział instancyjną kontrolę wyroków sądów administracyjnych pierwszej instancji w drodze zwykłego środka zaskarżenia nazwanego „skargą kasacyjną”, to środek ten powinien być dostępny na zasadach określonych w ustawie, nie zaś wynikających z uznania sądu, od którego pochodzi, czy sądu, który byłby właściwy do jego rozpoznania. Takie rozwiązania, jakkolwiek rzeczywiście znane innym systemom prawnym i wzorowane na nich, nie mają tradycji w polskich procedurach sądowych i oparcia w ustalonych zasadach wykładni przepisów konstytucyjnych. 

				7. Dobrym rozwiązaniem jest natomiast rozszerzenie uprawnień do merytorycznego orzekania przez NSA w związku z rozpoznawaniem skarg kasacyjnych, stosownie do proponowanego brzmienia art. 188 p.s.a. oraz rozszerzenie uprawnień tego Sądu do rozpoznawania środków zaskarżenia na posiedzeniach niejawnych. 

				Przy okazji nowelizowania przepisów o skardze kasacyjnej ustawodawca bezwzględnie powinien jednak skorygować art. 174 p.s.a., tak by wskazane w nim zarzuty, na których można oprzeć skargę kasacyjną korespondowały z charakterem postępowania sądowoadministracyjnego i sposobem realizacji zadań orzeczniczych przez sądy administracyjne. Przedmiotem zarzutu w skardze kasacyjnej od wyroku wojewódzkiego sądu administracyjnego może być bowiem naruszenie przez sąd prawa procesowego, na podstawie którego toczy się postępowanie sądowoadministracyjne oraz wadliwa wykładnia lub błędne zastosowanie przepisów tworzących dla sądu normę odniesienia (art. 145-151 p.s.a.) oraz normę dopełnienia (przepisów stosowanych przez organ administracji), nie zaś bezpośrednio – naruszenie prawa materialnego przez błędną wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie. Te zasady orzekania mogą ulec pewnej modyfikacji i wzbogaceniu, jeśli dojdzie do przyznania sądom administracyjnym uprawnień do orzekania zwanego w projekcie reformatoryjnym (merytorycznym). Sam pomysł przyznania sądom administracyjnym kompetencji do orzekania reformatoryjnego w sprawach, w których administracja działa na podstawie normy związanej, niezależnie od możliwych do zgłoszenia co do niego wątpliwości natury ustrojowej, niewątpliwie przybliża moment uzyskania przez skarżącego ochrony prawnej, o którą zabiegał wnosząc skargę. Z tej przyczyny zasługuje na akceptację. Przepisów przyznających sądom administracyjnym tego rodzaju kompetencje nie da się jednak stosować bez jasnego uregulowania kwestii podstawy faktycznej, w odniesieniu do której sąd miałby orzekać reformatoryjnie19 oraz bez określenia relacji, w jakiej jego orzeczenie ma pozostawać do aktu administracyjnego wydanego już wcześniej, który – jako ostateczny – mógł być skuteczny i wykonywany do momentu jego wzruszenia i zastąpienia innym. Nawet gdyby przyjąć, że tego rodzaju orzeczenie ma zastąpić akt wydany przez administrację uprzednio i będący przedmiotem zaskarżenia oraz uzyskać pewność, co do stanu faktycznego istniejącego w momencie powstania przedmiotu zaskarżenia (a zatem nie w chwili orzeczenia przez sąd), to wyraźnego unormowania wymaga kwestia chwili, z jaką to reformatoryjne orzeczenie ma działać w obrocie prawnym.
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				Dr Marcin Kamiński, adiunkt UJ

				Orzekanie merytoryczne sądów administracyjnych. Uwagi na tle szwajcarskiego, austriackiego i niemieckiego systemu prawnego

				I. W klasycznej teorii prawa administracyjnego wyróżniono dwa zasadnicze modele orzekania sądów administracyjnych1. Kryterium wyróżnienia jest w tym przypadku stosunek orzeczenia sądu administracyjnego do szeroko rozumianej sprawy z zakresu administracji publicznej2 (sprawy administracyjnej), która za pośrednictwem skargi staje się przedmiotem postępowania sądowoadministracyjnego. 

				Pierwszy model to tzw. model orzekania kasacyjnego (weryfikacyjnego). Istota tego modelu polega na tym, że sąd administracyjny orzeka bezpośrednio jedynie w przedmiocie obowiązywania aktu lub skuteczności prawnej czynności organu administracji, uchylając zaskarżony akt lub pozbawiając skuteczności prawnej zaskarżoną czynność (z mocą retrospektywną lub prospektywną) w razie uwzględniania skargi, albo utrzymując ich moc obowiązującą lub skuteczność prawną – w razie oddalenia skargi. Ponieważ dla tego modelu charakterystyczne jest to, że sprawa, której dotyczy skarga, pozostaje również po wniesieniu skargi sprawą należącą do właściwości organów administracji publicznej (sprawą administracyjną), a jedynie w sensie formalno-procesowym i materialno-treściowym – tymczasowo – staje się przedmiotem legalnościowej kwalifikacji w ramach sprawy sądowoadministracyjnej3, dlatego można postawić tezę, że sąd administracyjny orzeka w przedmiocie sprawy administracyjnej jedynie pośrednio, formułując zwrot stosunkowy w odniesieniu do zaskarżonego zachowania kompetencyjnego organu administracji, podjętego w sprawie administracyjnej. Model kasacyjny – w razie uwzględnienia skargi – umożliwia zatem osiągnięcie w postępowaniu sądowoadministracyjnym bezpośredniego celu zaskarżenia, który polega na dążeniu skarżącego do obalenia mocy obowiązującej lub skuteczności prawnej zaskarżonych zachowań kompetencyjnych organów administracji4. Cel pośredni zaskarżenia, polegający na dążeniu skarżącego do uzyskania zgodnego z prawem merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej, może zostać zrealizowany tylko na drodze administracyjnej, po ponownym rozpoznaniu i rozstrzygnięciu sprawy przez organ, z uwzględnieniem treści orzeczenia oraz oceny prawnej i wskazań procesowych sądu administracyjnego. 

				Drugi klasyczny model orzekania sądu administracyjnego to model orzekania merytorycznego5. Istota tego modelu polega na tym, że w następstwie wniesienia skargi (wniosku) lub uruchomienia specjalnej (alternatywnej) kompetencji do merytorycznego orzekania w postępowaniu sądowoadministracyjnym6 sąd administracyjny przejmuje do rozstrzygnięcia sprawę z zakresu administracji publicznej (sprawę administracyjną), która uprzednio została załatwiona (lub – wbrew obowiązkowi działania – została pozostawiona bez załatwienia) przez organ administracji publicznej. Sąd administracyjny orzekając merytorycznie i bezpośrednio co do „sprawy administracyjnej”, kształtuje prawa lub obowiązki materialnoprawne (lub procesowe) skarżącego. W ten sposób sprawa, która dotychczas należała do drogi administracyjnej, staje się ostatecznie i nieodwołalnie sprawą należącą do drogi sądowoadministracyjnej, jakkolwiek w płaszczyźnie materialnej oraz w sferze konkretnego stanu faktycznego mamy do czynienia nadal z tożsamym związkiem faktu i prawa. Uznanie, że kryteriami konstytutywnymi dla kwalifikacji danej sprawy jako administracyjnej są charakter organu załatwiającego sprawę oraz metoda konkretyzacji prawa, stanowi podstawę do postawienia tezy, że sprawa wyjęta z zakresu kompetencji organów administracji publicznej przestaje być sprawą administracyjną, a zatem stwierdzenie, że sąd administracyjny orzeka „w sprawie administracyjnej” jest pewnym konwencjonalnym skrótem myślowym opartym na założeniu, że sąd w sensie materialnym i faktualnym rozstrzyga tę samą sprawę administracyjną. Na względzie trzeba mieć jednak, że tego rodzaju transformacja charakteru sprawy ma znaczenie nie tylko kompetencyjne i formalno-procesowe, ale również materialnoprawne. Następuje tu bowiem definitywne „przestemplowanie” sprawy należącej do drogi administracyjnej na „sprawę sądową” i tym samym wyjęcie jej z zakresu władztwa judykacyjnego organów władzy wykonawczej. Przekazanie określonej sprawy na drogę sądowoadministracyjną i następcze odebranie jej charakteru administracyjnego jest konsekwencją złożenia skargi (wniosku) do sądu administracyjnego. Operacja przejęcia sprawy administracyjnej przez sąd administracyjny musi być jednak postrzegana jako wyjątek od konstytucyjnej zasady podziału i równowagi władz. Jakkolwiek bezwzględna separacja władz nie jest możliwa i dopuszczalna, to jednak nie należy zapominać, że wkroczenie organu jednej z władz w kompetencje drugiej nie może przekreślać jej odrębności, autonomicznego statusu oraz istoty związanych z jej funkcją kompetencji. Trzeba również mieć na uwadze, że co prawda konkretna sprawa przejęta przez sąd do merytorycznego rozstrzygnięcia w wyniku zaskarżenia zostaje wyjęta z zakresu kompetencji organu, jednak na poziomie normatywnym i abstrakcyjnym inne sprawy należące do tej grupy nadal zachowują status spraw administracyjnych, podobnie jak inne sprawy konkretne, co do których nie nastąpiło zaskarżenie, nadal pozostają sprawami administracji. Sąd administracyjny nie będąc w sensie ustrojowym organem administracji publicznej i orzekając merytorycznie w sprawie administracyjnej, staje się w istocie administratorem (gdyż stosuje – co do zasady – materialne lub procesowe prawo administracyjne, realizując określone zadania publiczne), co jednak nie oznacza, że w sensie funkcjonalnym mamy do czynienia z przeobrażeniem sądu w organ administracji. Ponieważ jurysdykcyjne stosowanie norm należących do prawa administracyjnego ma w przypadku merytorycznego orzekania sądu administracyjnego co do zasady charakter czysto judycjalny i odbywa się w odrębnej procedurze sądowej, dlatego można mówić o odrębnej w sensie kompetencyjno-procesowym i materialnym sprawie sądowo-administracyjnej7, która nie jest już sprawą z zakresu kontroli legalności zaskarżonego zachowania kompetencyjnego organu administracji publicznej8. Orzekając pozytywnie, merytorycznie i bezpośrednio w sprawie, która dotychczas należała do drogi administracyjnej, sąd administracyjny realizuje jednocześnie bezpośredni i pośredni cel zaskarżenia, nie tylko eliminując z obrotu prawnego niezgodny prawem przedmiot skargi, ale również rozstrzygając co do istoty sprawę stosunku administracyjnoprawnego. 

				Oczywiście powyższe modele mają charakter pewnych wzorców teoretycznych, które mogą być modyfikowane przez szczegółowe rozwiązania prawa pozytywnego w ramach różnych porządków prawnych. W związku z tym zarówno model kasacyjny, jak i merytoryczny mogą występować w różnych wariantach, w których przewagę ma jeden albo drugi model. 

				II. Dla dalszych rozważań istotne jest zastrzeżenie, że w zależności od typu systemu prawnego oraz treści szczegółowych rozwiązań normatywnych w danym porządku prawnym ocena występowania elementów modelu merytorycznego lub kasacyjnego może być zróżnicowana i sporna. Przejęcie przez sąd administracyjny kompetencji organu administracji publicznej do samodzielnego orzekania w sprawie administracyjnej jest ponadto źródłem istotnych problemów teoretyczno-konstrukcyjnych i praktycznych. Rozstrzygnięcia wymaga przede wszystkim kwestia precyzyjnego i pełnego wyznaczania podstawy normatywnej merytorycznego orzekania sądu administracyjnego. W szczególności trzeba określić, czy i w jakim zakresie sąd administracyjny jest związany normami zadaniowymi, programowymi lub innymi normami, których adresatem są organy administracji. Ustawodawca musi także określić relewantny zespół przepisów proceduralnych, które pozwolą na przeprowadzenie – w odpowiednim zakresie dostosowanym do treści kompetencji merytorycznych – uzupełniającego postępowania dowodowego związanego z koniecznością ustalenia stanu faktycznego sprawy. Odrębnego rozstrzygnięcia wymaga także zagadnienie przyznania sądowi administracyjnemu kompetencji do merytorycznego orzekania na podstawie normy uznaniowej, która przed wniesieniem środka zaskarżenia podlegała konkretyzacji na drodze administracyjnej. Przedmiotem zainteresowania ustawodawcy wprowadzającego model merytoryczny powinna być także kwestia weryfikacji orzeczeń sądu administracyjnego rozstrzygających sprawy administracyjne co do istoty. Powstaje w szczególności pytanie, czy weryfikacja orzeczenia merytorycznego sądu po uzyskaniu przez nie cechy prawomocności ma odbywać tylko na drodze sądowoadministracyjnej, czy też w określonych sytuacjach może zostać dokonana także na drodze administracyjnej. 

				III. W szwajcarskim systemie prawnym zasadą jest orzekanie merytoryczno-kasacyjne sądów administracyjnych. Przewaga modelu merytorycznego nie budzi zasadniczych wątpliwości ustrojowo-konstytucyjnych. Pomimo formalnego rozdziału władzy wykonawczej i sądowniczej bezwzględna separacja kompetencyjna władz nie jest możliwa i dopuszczalna z kontytucyjnoprawnego punktu widzenia. Zadania i kompetencje organów administracji oraz sądów znajdują się bowiem w ścisłym związku funkcjonalnym i wymagają wzajemnego współdziałania9. Kompetencje merytoryczno-kasacyjne przysługują sądom federalnym i sądom kantonalnym10. 

				Na gruncie prawa związkowego Federalny Sąd Administracyjny (das Bundesverwaltungsgericht)11 z siedzibą St. Gallen rozpatruje zażalenia (die Beschwerden) na decyzje administracyjne (die Verfügungen), działając jako administracyjna instancja odwoławcza orzekająca merytorycznie w sprawach administracyjnych. Sąd ten nie tylko działa w sensie procesowym jako federalny organ administracji12. Także postępowanie sądowe toczy się formalnie jako postępowanie zażaleniowe w sprawie administracyjnej na podstawie przepisów ustawy postępowaniu administracyjnym, o ile ustawa o Federalnym Sądzie Administracyjnym nie stanowi inaczej13. Sąd administracyjny jako instancja odwoławcza orzeka samodzielnie i merytorycznie „w sprawie administracyjnej” („entscheidet in der Sache selbst”), w której wniesiono zażalenie, albo – wyjątkowo – uchyla zaskarżoną decyzję i przekazuje sprawę organowi niższej instancji do ponownego rozpoznania wraz z wiążącymi wskazówkami („weist diese ausnahmsweise mit verbindlichen Wesisungen an die Vorinstanz zurück”)14. 

				Kompetencje do merytorycznego orzekania w sprawach należących do właściwości organów administracji przysługują także najwyższemu organowi federalnej władzy sądowniczej – Szwajcarskiemu Sądowi Federalnemu (das Schweizerisches Bundesgericht) z siedzibą w Lozannie. Zgodnie z art. 86 ust. 1 w zw. art. 90 ustawy o Sądzie Federalnym (BGG)15 Sąd ten rozpoznaje skargi na orzeczenia kończące postępowanie (co do zasady orzeczenia odwoławcze) wydane przez Federalny Sąd Administracyjny, Federalny Sąd Karny, niezależne organy odwoławcze w sprawach z zakresu radiofonii i telewizji oraz organy kantonalne ostatniej instancji (w tym kantonalne sądy administracyjne), o ile nie jest dopuszczalne zażalenie do Federalnego Sądu Administracyjnego. Uwzględniając skargę na orzeczenie (art. 107 ust. 2 zd. 1 BGG), Sąd Federalny może je uchylić i – orzec merytorycznie w sprawie („entscheidet es in der Sache selbst”) – albo – przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi niższej instancji („weist diese zu neuer Beurteilung an die Vorinstanz zurück”). Ponieważ Sąd Federalny orzeka najczęściej co do orzeczeń odwoławczych w sprawach administracyjnych (także wtedy, gdy zostały wydane przez Federalny Sąd Administracyjny, lub kantonalne sądy administracyjne, działające jako organy administracyjne wyższej instancji), dlatego samodzielne rozstrzygnięcie co do istoty sprawy, której dotyczy skarga, jest również przejawem merytorycznej kompetencji do orzekania w „sprawach administracyjnych”. Sąd Federalny może także bezpośrednio przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi, który orzekał w pierwszej instancji (zasadniczo organowi administracji federalnej lub kantonalnej), uchylając zaskarżone orzeczenie organu odwoławczego oraz decyzję organu pierwszej instancji (art. 107 ust. 2 zd. 2 BGG). Sąd Federalny jest w pewnych sytuacjach zobowiązany do orzekania kasatoryjnego. Dotyczy to przede wszystkim przypadków, gdy orzeczenie merytoryczne wymagałoby specjalnej wiedzy fachowej lub sprawa znajduje się w obszarze kompetencji uznaniowych organu administracji16. 

				Odrębnie trzeba wspomnieć o kompetencjach merytoryczno-kasacyjnych kantonalnych sądów administracyjnych (die Verwaltungsgerichte), które również są władne uchylić zaskarżoną decyzję i przekazać organowi niższej instancji sprawę do ponownego rozpoznania, albo uchylić zaskarżoną decyzję i orzec co do istoty sprawy.

				IV. Austriacki system sądownictwa administracyjnego często jest uznawany za ojczyznę modelu orzekania kasacyjnego sądów administracyjnych. Pomimo przyjęcia zasady kasacyjnego orzekania przez Trybunał Administracyjny (der Verwaltungsgerichtshof)17 w sprawach skarg na decyzje administracyjne (die Bescheidsbeschwerden), austriacki ustawodawca zdecydował się na wprowadzenie zasadniczego wyjątku od powyższej zasady w postaci merytorycznych kompetencji orzeczniczych Trybunału w sprawach skarg na bezczynność (die Säumnisbeschwerden) organów administracji w zakresie obowiązku wydania decyzji administracyjnej. Warunkiem wniesienia skargi na niewydanie decyzji w terminie jest uprzednie wyczerpaniu trybu dewolucji kompetencji na drodze administracyjnej. Tryb ten polega na tym, że po bezskutecznym upływie terminu załatwienia sprawy (maksymalnie 6 miesięcy od dnia wniesienia podania, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej) strona może wnieść pisemny wniosek o przekazanie kompetencji do załatwienia sprawy organowi wyższego stopnia18 (tzw. wniosek dewolucyjny), a jeżeli organem odwoławczym w sprawie jest niezależny senat administracyjny (der unabhängige Verwaltungssenat) – temu organowi. Wniosek dewolucyjny wnosi się bezpośrednio do organu wyższego stopnia lub niezależnego senatu. Zasadniczo złożenie wniosku przenosi kompetencję na organ wyższego stopnia (lub niezależny senat), jednakże jeśli opóźnienie w załatwieniu sprawy nie jest następstwem przeważającej winy organu, wniosek dewolucyjny podlega odrzuceniu19. Jeśli wniosek nie zostanie odrzucony, termin załatwienia sprawy dla organu wyższego stopnia (niezależnego senatu) biegnie od dnia złożenia wniosku (20. Skargę do Trybunału można skutecznie wnieść dopiero wtedy, gdy organ najwyższego stopnia (lub niezależny senat administracyjny) – pomimo wezwania do wydania decyzji – w terminie dalszych 6 miesięcy (lub w innym terminie wynikającym z ustawy szczególnej) – nie załatwi sprawy21. Po wniesieniu skargi Trybunał może w ramach tzw. postępowania wstępnego polecić organowi skarżonemu22 wydanie decyzji w określonym terminie nie dłuższym niż 3 miesiące i przedłożenie jej odpisu Trybunałowi, albo przedłożenie wyjaśnień co do braku naruszenia obowiązku wydania decyzji w terminie. Termin wyznaczony przez Trybunał może zostać jednokrotnie przedłużony, jeżeli skarżony organ jest w stanie wykazać zaistnienie związanych ze sprawą powodów, które uniemożliwiają wydanie decyzji w wyznaczonym terminie. Jeżeli decyzja zostanie wydana w wyznaczonym lub przedłużonym terminie albo jeżeli zostanie wydana przed rozpoczęciem postępowania wstępnego, wtedy postępowanie ze skargi na bezczynność zostaje umorzone23. Tryb określony § 36 ust. 2 VwGG nie jest obligatoryjny, gdyż Trybunał może również wstępnie ograniczyć swoje orzeczenie (wydając swego rodzaju orzeczenie wstępne) do rozstrzygnięcia istotnych zagadnień prawnych występujących w sprawie skargi na bezczynność i polecić skarżonemu organowi wydanie decyzji na podstawie poglądu prawnego wyrażonego w tym orzeczeniu, w terminie nie dłuższym niż 8 tygodni. W takim przypadku skarżony organ ma obowiązek wydać decyzję w powyższym terminie, będąc związanym oceną prawną wyrażoną przez Trybunał (§ 42 ust. 4 zd. 1 VwGG). Jeżeli jednak Trybunał nie skorzysta z możliwości wydania orzeczenia wstępnego, albo skarżony organ nie wykona w terminie polecenia Trybunału, wtedy uwzględnienie skargi na bezczynność polega na wydaniu przez Trybunał orzeczenia rozstrzygającego sprawę administracyjną co do istoty („entscheidet er über die Säumnisbeschwerde durch Erkenntnis in der Sache selbst”)24, w ramach którego Trybunał korzysta także z przysługującego organowi administracji „swobodnego uznania” („wobei er auch das sonst der Verwaltungsbehörde zustehende freie Ermessen handhabt”) (§ 42 ust. 4 zd. 2 VwGG). W tym ostatnim przypadku dochodzi zatem do przejęcia kompetencji bezczynnego organu administracji i wydania w jego zastępstwie decyzji załatwiającej merytorycznie „sprawę administracyjną”. Jak jednak można zauważyć, wkroczenie Trybunału w obszar kompetencji zastrzeżony dla organów administracji i przejęcie ich kompetencji jest warunkowane wyczerpaniem dość długotrwałej procedury i wyraźną odmową organu wydania decyzji na polecenie organu władzy sądowniczej. Jawne i oczywiste lekceważenie przez organ nakazu Trybunału spotyka się tu ze swoistą – będącą ultima ratio – sankcją, której istota polega na odebraniu bezczynnej administracji kompetencji do załatwienia konkretnej sprawy administracyjnej i przekazaniu jej organowi władzy sądowniczej. 

				Kompetencja Trybunału do bezpośredniego orzekania co do istoty sprawy administracyjnej została dodatkowo skorelowana z jego upoważnieniem do zlecenia innemu organowi przeprowadzenia postępowania dowodowego koniecznego do ustalenia miarodajnego stanu faktycznego sprawy. Zgodnie z § 36 ust. 9 VwGG Trybunał może polecić przeprowadzenie lub uzupełnienie koniecznego postępowania dowodowego określonemu przez siebie organowi sądowemu lub administracyjnemu. 

				V. W niemieckim porządku prawnym kontrola administracji publicznej jest sprawowana przez ogólne oraz szczególne sądy administracyjne25. Ogólne sądy administracyjne są tzw. właściwymi sądami sądownictwa administracyjnego (die Gerichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit) i dzielą się na – działające w krajach związkowych – Sądy Administracyjne (Verwaltungsgerichte) oraz Wyższe Sądy Administracyjne (Oberverwaltungsgerichte) lub Trybunały Administracyjne (Verwaltungsgerichtshöfe)26 i – działający w ramach Związku – Federalny Sąd Administracyjny (das Bundesverwaltungsgericht) z siedzibą w Lipsku. Zgodnie z treścią § 40 ust. 1 niemieckiej federalnej ustawy o sądownictwie administracyjnym27 (VwGO)28 domniemanie kompetencji do orzekania we wszystkich sporach publiczno-prawnych o charakterze niekonstytucyjnym przemawia na rzecz ogólnych sądów administracyjnych, o ile spory te nie są wyraźnie przekazane do właściwości innych sądów przez ustawę federalną. Jednocześnie przepis ten zastrzega, że ustawa kraju związkowego może przekazać rozpoznawanie sporów publiczno-prawnych z zakresu prawa krajowego innemu sądowi29. Niezależnie od ogólnej kompetencji sądów administracyjnych kontrolę wykonywania administracji publicznej – na podstawie specjalnego upoważnienia ustawowego – sprawują tzw. szczególne sądy administracyjne30, do których zalicza się: sądy finansowe (Finanzgerichte) orzekające w sprawach danin publicznych (przede wszystkim danin podatkowych)31, sądy socjalne (Sozialgerichte) orzekające w sprawach dotyczących ubezpieczeń społecznych i pomocy społecznej32 oraz – w ograniczonym zakresie – sądy powszechne (ordentliche Gerichte). 

				Kompetencje orzecznicze niemieckich sądów administracyjnych są ściśle powiązane ze swoistym system skarg i wniosków będących podstawą wszczęcia postępowań przed sądami administracyjnymi, sądami finansowymi oraz sądami socjalnymi. 

				Jeżeli chodzi o sądy administracyjne, to świetle postanowień ustawy o sądownictwie administracyjnym można wyróżnić trzy zasadnicze kategorie skarg33. W nawiązaniu do rodzajów powództw wytaczanych przed sądami cywilnymi w niemieckim postępowaniu sądowoadministracyjnym (tzw. procesie administracyjnym) wyodrębniono skargi o ukształtowanie (die Gestaltungsklagen), skargi o świadczenie (die Leistungsklagen) oraz skargi o ustalenie (die Feststellungsklagen)34. Powyższa kategoryzacja rodzajowa skarg świadczy o typowej dla niemieckiego procesu administracyjnego tendencji do cywilnoprocesowej judycjalizacji instytucji procesowych35. Jednocześnie charakterystyczny dla niemieckiego porządku prawnego wariant metody wyznaczenia właściwości sądów administracyjnych w postaci klauzuli generalnej nawiązującej do bardzo pojemnej formuły „sporów publiczno-prawnych o charakterze niekonstytucyjnym” na tle stosunków prawnych36, przy rezygnacji z normatywnego wyznaczenia katalogu zaskarżalnych form działania lub zaniechania kompetencyjnego organów administracji, jest podstawową przesłanką sięgnięcia do uznanych wzorców procedury cywilnej w zakresie typów powództw związanych ze spornym stosunkiem prawnym. 

				W ramach skarg o ukształtowanie spornego stosunku prawnego wyróżnia się przede wszystkim37 tzw. skargę zaczepiającą (die Anfechtungsklage), której zasadniczym celem jest uchylenie zaskarżonego aktu administracyjnego (lub także aktu wydanego w wyniku rozpoznania sprzeciwu – der Widerspruchsbescheid)38. Kompetencje do kasacyjno-merytorycznego orzekania sądów administracyjnych wynikają z § 113 VwGO i odnoszą się do skarg zaczepiających39, a więc mają za przedmiot akt administracyjny40. Zgodnie z treścią § 113 ust. 1 zd. 1 VwGO sąd administracyjny uwzględnia skargę zaczepiającą, jeśli zaskarżony akt administracyjny jest sprzeczny z prawem i „w ten sposób skarżący został naruszony w swoich prawach”41. Wyrok uwzględniający skargę zaczepiającą przyjmuje co do zasady formułę kasatoryjną, albowiem sąd „uchyla” zaskarżony akt w całości lub w części oraz – jeśli została wydana – decyzję organu odwoławczego, czyli tzw. decyzję wydaną w wyniku wniesienia sprzeciwu (Widerspruchsbescheid). W sytuacji, gdy zaskarżony akt (lub także akt wydany w wyniku sprzeciwu) jest dotknięty wadą nieważności, sąd może wydać jedynie wyrok ustalający nieważność, gdyż nie może być uchylony akt, który nigdy nie obowiązywał i był od początku bezskuteczny z mocy prawa42. Jeśli zaskarżony akt został już wykonany, wtedy sąd na wniosek skarżącego może również orzec, czy i w jaki sposób organ ma „cofnąć wykonanie” aktu (§ 113 ust. 1 zd. 2 VwGO)43, co oznacza, że sąd administracyjny nakłada w takim przypadku na organ obowiązek usunięcia bezpośrednich konsekwencji prawnych związanych z funkcjonowaniem aktu w obrocie prawnym lub z jego wykonaniem, czyli obowiązek przywrócenia sytuacji prawnej skarżącego do stanu poprzedniego (sprzed wydania lub wykonania aktu)44. Tego rodzaju orzeczenie jest jednak dopuszczalne tylko wtedy, gdy organ „jest w stanie” cofnąć wykonanie aktu, a samo roszczenie skarżącego jest „dojrzałe do rozstrzygnięcia” sądu45 (§ 113 ust. 1 zd. 3 VwGO)46. Orzeczenie sądu administracyjnego w przedmiocie wniosku skarżącego o cofnięcie wykonania aktu może przyjąć postać wyroku zasądzającego od strony skarżonej47 określone świadczenie (das Leistungsurteil), które wymaga dobrowolnego lub przymusowego wykonania48. Jeżeli po wniesieniu skargi zaskarżony akt zostanie cofnięty (uchylony) lub w inny sposób utraci skuteczność prawną49 („zostanie zrealizowany”)50, sąd administracyjny – na wniosek skarżącego – orzeka, że pozbawiony skuteczności prawnej akt był sprzeczny z prawem, o ile skarżący posiada interes prawny w tego rodzaju stwierdzeniu51 (§ 113 ust. 1 zd. 4 VwGO). W tym przypadku wniosek skarżącego o stwierdzenie sprzeczności z prawem aktu, który utracił skuteczność prawną po wniesieniu skargi, albo bezczynności w zakresie wydania aktu, który został wydany po wniesieniu skargi, jest w istocie specjalnym rodzajem skargi o ustalenie. Jest to tzw. kontynuacyjna skarga ustalająca (die Fortsetzungsfeststellungsklage), która zmierza do stwierdzenia sprzeczności z prawem: aktu administracyjnego, odrzucenia wniosku o jego wydanie lub zaniechania jego wydania w sytuacji, gdy przed wydaniem orzeczenia przez sąd administracyjny – w razie zaskarżenia wydanego aktu – akt ten został cofnięty lub inny sposób utracił skuteczność prawną52, albo – w razie odrzucenia wniosku o wydanie aktu lub zaniechania wydania aktu – akt został wydany. Pomimo formuły ustalającej wyroku uwzględniającego skargę o ustalenie, skarga kontynuacyjna posiada cechy skargi zaczepiającej lub zobowiązującej53. 

				Wyjątek od zasady kasatoryjnego orzekania (das kassatorische Prinzip) sądu administracyjnego w przedmiocie skarg zaczepiających został przewidziany w § 113 ust. 2 VwGO. 

				Zgodnie z treścią § 113 ust. 2 zd. 1 VwGO w sytuacji, gdy skarżący wnosi o zmianę aktu administracyjnego, który określa kwotę pieniężną albo dotyczy ustalenia tego rodzaju kwoty, sąd administracyjny może określić kwotę w innej wysokości albo zastąpić ustalenie organu inną kwotą54. Wniosek skarżącego o zmianę zaskarżonego aktu administracyjnego jest szczególnym rodzajem skargi zaczepiającej o charakterze uzupełniającym (tzw. ergänzte Anfechtungsklage)55. Jego złożenie nie jest jednak koniecznym warunkiem do uruchomienia szczególnej kompetencji do orzekania merytorycznego56. Sąd decyduje według własnego uznania o skorzystaniu z przyznanego upoważnienia. Uznając, że zachodzą przesłanki do orzeczenia merytorycznego, sąd zmienia zaskarżony akt w ten sposób, że uchyla go57 i w tym zakresie orzeka co do istoty, to znaczy określa kwotę pieniężną lub ustala jej wysokość. Wyrok reformatoryjny (zmieniający treść aktu administracyjnego) może dotyczyć tak aktu obciążającego, jak i aktu uprawniającego58. W tym zakresie obowiązuje zakaz reformationis in peius, co oznacza, że sąd nie może określić lub ustalić kwoty pieniężnej, do której zapłaty jest zobowiązany skarżący, w wyższej wysokości niż ta, która wynika z zaskarżonego aktu, jak również nie może obniżyć kwoty świadczenia pieniężnego (np. subwencji) określonej lub ustalonej w zaskarżonym akcie. Istotne jest zastrzeżenie, że kompetencja do merytorycznego orzekania jest wyłączona w sprawach, w których organom administracji przysługuje tzw. swoboda uznania lub swoboda oceny stanu faktycznego (Ermessens- oder Beurteilungsspielraum)59. 

				Przyznanie sądom administracyjnym kompetencji do tzw. bezpośredniego merytorycznego orzekania ma oczywiście na celu przyśpieszenie procesu załatwiania określonych kategorii spraw administracyjnych i odciążenie organów administracji w sytuacji, gdy sam sąd administracyjny może szybko i bez konieczności przeprowadzania dodatkowego postępowania dowodowego rozstrzygnąć ostatecznie sprawę administracyjną. Aby cele te mogły zostać osiągnięte w postępowaniu sądowoadministracyjnym, konieczne jest spełnienie określonych warunków. Przede wszystkim stan faktyczny sprawy musi być co do zasady ustalony prawidłowo w pełnym zakresie, a sprawa administracyjna musi być „dojrzała do rozstrzygnięcia”. Uwzględniając powyższe ograniczenia, niemiecki ustawodawca przewidział, że jeżeli ustalenie przez sąd administracyjny kwoty pieniężnej, co do której wydano zaskarżony akt, wymaga „nie nieistotnego wysiłku” (np. nakładu pracy lub środków, nadmiernego czasu procedowania), sąd ten może dokonać pośredniej zmiany zaskarżonego aktu administracyjnego poprzez wskazanie skarżonemu organowi nieuwzględnionych lub nieprawidłowo uwzględnionych okoliczności faktycznych lub prawnych, na podstawie których organ ten ma dokonać wyliczenia kwoty pieniężnej w prawidłowej wysokości60 (§ 113 ust. 2 zd. 2 VwGO). W takiej sytuacji na podstawie wydanego wyroku organ dokonuje wyliczenia kwoty pieniężnej i niezwłocznie powiadamia (za pośrednictwem odformalizowanej czynności faktycznej) uczestników postępowania o wynikach nowego obliczenia61. Ponieważ wyrok nakazujący organowi określone wyliczenie kwoty podlega zaskarżeniu na drodze sądowoadmnistracyjnej, dlatego dopiero po uzyskaniu przez niego cechy prawomocności „akt administracyjny ze zmienioną treścią” (wynikającą z wyroku) podlega na nowo podaniu do wiadomości 62 (§ 113 ust. 2 zd. 3 VwGO).

				Kontynuacją tendencji regulacyjnej z § 113 ust. 2 zd. 2 i 3 VwGO, która ogranicza zakres kompetencji do merytorycznego orzekania sądu administracyjnego, jest § 113 ust. 3 VwGO. Zgodnie z treścią tego przepisu w sytuacji, gdy sąd administracyjny uzna dalsze wyjaśnienie stanu faktycznego sprawy za konieczne, może on, bez orzekania merytorycznego w sprawie, uchylić zaskarżony akt i decyzję odwoławczą, o ile konieczne ze względu na rodzaj lub zakres ustalenia faktyczne są istotne, a uchylenie – także przy uwzględnieniu interesów uczestników postępowania – jest merytorycznie uzasadnione63 (§ 113 ust. 3 zd. 1 VwGO). Orzeczenie kasatoryjne na tej podstawie może być wydane tylko w okresie 6 miesięcy od dnia wpływu do sądu akt organu (§ 113 ust. 3 zd. 3 VwGO). Ograniczenie czasowe kompetencji sądu ma służyć zabezpieczeniu sprawności, szybkości i efektywności załatwienia sprawy, gdyż samo uchylenie aktu skutkuje tylko tym, że cała sprawa bez prawidłowo ustalonego stanu faktycznego i bez merytorycznego rozstrzygnięcia wraca na drogę administracyjną. Jak podkreśla się w piśmiennictwie, powyższy przepis ma zastosowanie do wszystkich skarg zaczepiających, a więc nie tylko do tych, których przedmiotem są akty administracyjne odnoszące się do świadczeń pieniężnych. W tym sensie przepisy § 113 ust. 2 zd. 2 i 3 VwGO mają znaczenie leges speciales względem § 113 ust. 3 VwGO. Regulację tę należy traktować jako potwierdzenie zasady kasatoryjnego orzekania niemieckich sądów administracyjnych i szczególny przypadek podstawy uwzględnienia skargi zaczepiającej z § 113 ust. 1 VwGO, gdyż brak wystarczająco szczegółowego i przekonującego ustalenia stanu faktycznego sprawy stanowi naruszenie prawa, które czyni zaskarżony akt wadliwym. Z drugiej jednak strony normatywne znaczenie rozważanego przepisu polega na tym, że sąd zostaje upoważniony do uchylenia zaskarżonego aktu, pomimo iż nie stwierdzono ostatecznie (z uwagi na brak prawidłowego ustalenia stanu faktycznego sprawy), czy skarżącemu przysługuje materialnoprawne roszczenie o uchylenie aktu. Dlatego można uznać, że przepis ten rozszerza kompetencje kasatoryjne sądu64. Zagrożeniom związanym ze skierowaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia na drodze administracyjnego ma przeciwdziałać regulacja wynikająca z § 113 ust. 3 zd. 2 VwGO. Zgodnie z tym przepisem sąd może – aż do momentu nowego rozstrzygnięcia sprawy – wydać na wniosek odpowiednie zarządzenie tymczasowe, a w szczególności określić, że świadczenia z zakresu zabezpieczenia społecznego mają być spełniane, albo w całości lub w części mają być pozostawione, a świadczenia już pobrane nie muszą być tymczasowo zwracane. Postanowienie sądu w tym zakresie może być w każdym czasie zmienione lub uchylone65. Organ, któremu sprawa została przekazana, ma obowiązek uzupełnić ustalenia w zakresie stanu faktycznego sprawy i – w zależności od ich wyniku – wydać nowy akt załatwiający sprawę, który może ponownie zostać zaskarżony. 

				Na zakończenie prowadzonych rozważań należy również wspomnieć o kompetencjach do merytorycznego orzekania sądów socjalnych i finansowych. Generalnie można stwierdzić, że zakres i ukształtowanie kompetencji merytorycznych sądów socjalnych i finansowych są zbliżone do regulacji właściwej dla ogólnych sądów administracyjnych. 

				Sądy socjalne mogą co do zasady uchylić lub zmienić zaskarżony akt administracyjny (§ 54 ust. 1 zd. 1 SGG). Kompetencja do merytorycznego orzekania w sprawach ubezpieczeń społecznych lub pomocy społecznej poprzez zmianę treści zaskarżonego aktu nie została ograniczona jedynie do aktów administracyjnych określających lub ustalających kwoty pieniężne. Jeżeli jednak zaskarżony akt dotyczy świadczenia, co do którego istnieje roszczenie prawne, sąd może na żądanie skarżącego uchylić ten akt i dodatkowo zasądzić to świadczenie (§ 54 ust. 4 SGG). Skarżący może ponadto żądać zasądzenia świadczenia, co do którego istnieje roszczenie prawne, także wtedy, gdy akt administracyjny nie został wydany (§ 54 ust. 5 SGG). Ustawa o sądach socjalnych wprowadza również możliwość rezygnacji z merytorycznego orzekania i wydania orzeczenia uchylającego zaskarżony akt i decyzję odwoławczą, jeśli spełnione są przesłanki, o jakich mowa  w § 113 ust. 3 zd. 1 VwGO (§ 131 ust. 5 zd. 1 SSG). 

				Jeżeli chodzi o zakres i kształt kompetencji do merytorycznego orzekania sądów finansowych, to trzeba stwierdzić, że ustawa o sądownictwie finansowym zawiera rozwiązania analogiczne do tych, które znajdują się w ustawie o sądownictwie administracyjnym. Również sądy finansowe mogą orzec o zmianie tylko takiego aktu administracyjnego, który określa kwotę pieniężną albo dotyczy ustalenia tego rodzaju kwoty (zob. § 40 ust. 1, § 100 ust. 1-3 FGO). Tego rodzaju akty administracyjne w sprawach danin publicznych (w tym podatkowych) są jednak regułą. 
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						2	Oczywiście należy mieć na względzie, że we współczesnych systemach sądownictwa administracyjnego przedmiotem skargi są nie tylko indywidualne akty lub czynności administracyjne, ale także akty generalne, w tym akty normatywne, wydawane na podstawie delegacji ustawodawczej przez organy administracji. W tym sensie przedmiotem postępowania sądowoadministracyjnego staje się szeroko rozumiana sprawa z zakresu administracji publicznej, której egzemplifikacją jest sprawa administracyjna. 

					

					
						3	Na temat sposobu rozumienia pojęcia sprawy sądowoadministracyjnej w ujęciu modelu orzekania weryfikacyjnego – zob. M. Kamiński, O istocie pojęcia sprawy sądowoadministracyjnej”, Przegląd Prawa Publicznego 2009, nr 10, s. 6-27. 

					

					
						4	Zob. T. Woś, Pojęcie postępowania sądowoadministracyjnego i jego przedmiot – sprawa sądowoadministracyjna, w: T. Woś (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romańska, Postępowanie sądowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 29. 

					

					
						5	Nie używam określenia „model reformatoryjny”, gdyż w różnych systemach prawnych orzekanie sądów administracyjnych co do istoty sprawy administracyjnej może przyjmować różne formy, polegające nie tylko na zmianie zaskarżonego orzeczenia poprzez jego uchylenie w całości lub w części i orzeczenie w tym zakresie co do istoty. W tym sensie „model merytoryczny” jest pojęciem szerszym znaczeniowo, gdyż obejmuje również sytuacje, w których sąd administracyjny „przejmuje sprawę administracyjną” do rozstrzygnięcia, nie orzekając formalnie co do zaskarżonej decyzji. 

					

					
						6	Orzekanie merytoryczne może być jedynym sposobem orzekania (wtedy już w chwili skutecznego wniesienia skargi sąd przejmuje sprawę), albo może być jednym ze sposobów orzekania, który zostaje uruchomiony dopiero po spełnieniu określonych przesłanek w postępowaniu sądowoadministracyjnym. W tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z wariantem mieszanym orzekania (merytoryczno-kasacyjnym). 

					

					
						7	Oczywiście w tym przypadku mamy do czynienia z odrębną kategorią „sprawy sądowo-administracyjnej”, która nie jest już „sprawą z zakresu kontroli administracji publicznej” (sprawą weryfikacyjną), lecz samodzielną sprawą stosunku administracyjnoprawnego, który wymaga pierwotnej konkretyzacji już nie przez organ administracji publicznej, lecz przez sąd administracyjny. Na względzie jednak trzeba mieć określone trudności w zakresie konkretyzowania norm materialnych lub procesowych przez sąd. Zob. dalsze uwagi powyżej. 

					

					
						8	Tym samym również klasyczne ujęcia sprawy sądowoadministracyjnej jako sprawy weryfikacyjnej z zakresu kontroli zgodności wykonywania administracji publicznej nie znajdują zastosowania. Por. np. M. Kamiński, O istocie pojęcia…, op. cit., s. 6 i n.

					

					
						9	Por. np. U. Häfelin, G. Müller, F. Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, Zürich 2010, s. 427. 

					

					
						10	W szwajcarskim porządku prawnym sądownictwo administracyjne działa na szczeblu federalnym i kantonalnym. Na poziomie kantonów kompetencje ogólnych sądów administracyjnych wykonują sądy administracyjne (Verwaltungsgerichte) lub sądy powszechne najwyższej instancji – np. Obergericht des Kantons Schaffhausen (Wyższy Sąd kantonu Schaffhausen), Apellationsgericht des Kantons Basel-Stadt (Sąd Apelacyjny kantonu Miasto Bazylea). W niewielkim zakresie niektóre spory administracyjno-prawne rozpatrują także niższe kantonalne sądy powszechne. Na poziomie federacji kompetencje ogólnych sądów administracyjnych wykonują Federalny Sąd Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht) oraz Sąd Federalny (das Bundesgericht), będący najwyższą władzą sądowniczą Związku. Wyróżnia się ponadto specjalne (szczególne) sądy administracyjne działające jako niezależne organy sądowe złożone z sędziów specjalizujących się w określonym obszarze tematycznym (np. federalne komisje szacunkowe, kantonalne odwoławcze komisje podatkowe, kantonalne odwoławcze komisje budowlane). Zob. np. U. Häfelin, G. Müller, F. Uhlmann, Allgemeines…, s. 429. 

					

					
						11	Zob. ustawa federalna o Federalnym Sądzie Administracyjnym (Bundesgesetz über das Bundesverwaltungsgericht) z 17 czerwca 2005 (Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG), Urzędowy Zbiór Prawa Federalnego (Amtliche Sammlung des Bundesrechts, AS) 2006, S. 2197 i n. ze zm. 

					

					
						12	Zob. art. 1 ust. 2 lit. c bis oraz art. 47 ust. 1 lit. b ustawy federalnej o postępowaniu administracyjnym (Bundesgesetz über das Verwaltungsverfahren) z 20 grudnia 1968 (Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVG), AS 1969, S. 737 ze zm. 

					

					
						13	Zob. art. 37 VGG oraz art. 2 ust. 4 VwVG. 

					

					
						14	Zob. art. 61 ust. 1 VwVG. 

					

					
						15	Bundesgesetz über das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG) z 17 czerwca 2005 r., AS 2006, S. 1205 i n. ze zm.

					

					
						16	U. Häfelin, G. Müller, F. Uhlmann, Allgemeines…, s. 446. 

					

					
						17	Odrębnie trzeba wspomnieć o kompetencjach Trybunału Azylowego (der Asylgerichtshof) do orzekania merytorycznego w sprawach należących do organów administracji („in der Sache selbst”). Zob. np. § 22 ustawy federalnej o udzielaniu azylu (Bundesgesetz über die Gewährung von Asyl, Asylgesetz 2005 – AsylG 2005), BGBl. I Nr. 100/2005 ze zm. 

					

					
						18	W sensie ustrojowym organem wyższego stopnia jest co do zasady organ najwyższego stopnia (die oberste Behörde), czyli minister rządu federalnego (der Bundesminister) lub rząd krajowy (die Landesregierung). 

					

					
						19	Zob. § 73 ust. 1 i 2 ustawy federalnej o ogólnym postępowaniu administracyjnym (Bundesgesetz über das allgemeine Verwaltungsverfahren, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 – AVG), BGBl. Nr. 51/1991 ze zm. 

					

					
						20	§ 73 ust. 3 AVG. 

					

					
						21	Zob. § 27 ust. 1 ustawy federalnej o Trybunale Administracyjnym (Das Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 – VwGG, BGBl. Nr. 10/1985 ze zm.). 

					

					
						22	Tzw. organem skarżonym (die belangte Behörde) jest organ najwyższego stopnia.

					

					
						23	Zob. § 36 ust. 2 VwGG. 

					

					
						24	Orzeczenie Trybunału na tej podstawie jest nazywane w literaturze „czysto merytorycznym”. Zob. np. G. Ress, Die Entscheidungsbefugnis in der Verwaltungsgerichtsbarkeit, Wien 1968, s. 233 i n. 

					

					
						25	Por. np. Ch. Starck, Kontrola administracji przez ogólne sądy administracyjne w Niemczech, w: Instytucje współczesnego prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, red. I. Skrzydło-Niżnik, P. Dobosz, D. Dąbek, M. Smaga, Kraków 2001, s. 661 i n. 

					

					
						26	Trybunały Administracyjne jako wyższe sądy administracyjne działają w Badenii-Wirtembergii (Mannheim), w Bawarii (Monachium), w Hesji (Kassel). 

					

					
						27	Zob. szersze uwagi na temat zakresu regulacji niemieckiej ustawy o sądownictwie administracyjnym – A. Kubiak, Republika Federalna Niemiec, w: Z. Kmieciak (red.), Postępowania administracyjne…, s. 338-347. 

					

					
						28	Ustawa z dnia 21 stycznia 1960 r. o sądownictwie administracyjnym (Verwaltungsgerichtsordnung) w brzmieniu ustalonym w obwieszczeniu z dnia 19 marca 1991 r. (BGBl. I S. 686), ostatnio zmieniona przez art. 5 ust. 2 ustawy z 24 lutego 2012 r. (BGBl. I S. 212). 

					

					
						29	Zob. także treść § 40 ust. 2 VwGO. Z przepisu tego wynika, że w sprawach roszczeń prawnomajątkowych wynikających ze strat poniesionych dla dobra publicznego oraz z zabezpieczenia interesu publicznego, jak również w sprawach roszczeń odszkodowawczych wynikających z naruszenia obowiązków publiczno-prawnych, które nie opierają się na umowie publiczno-prawnej, przewidziana jest zwyczajna droga prawna (der ordentliche Rechtsweg), to znaczy postępowanie przed sądami powszechnymi, które zostało przeciwstawione postępowaniu przed sądami administracyjnymi określanemu jako administracyjnoprawna droga prawna (der Verwaltungsrechtsweg). 

					

					
						30	Można je uznać za sądy administracyjne w sensie funkcjonalnym. W dalszych rozważaniach mówiąc ogólnie o „sądach administracyjnych”, będziemy mieli na myśli ogólne sądy administracyjne. 

					

					
						31	Zob. ustawa z dnia 6 października 1965 r. o sądownictwie finansowym (Finanzgerichtsordnung, FGO) w brzmieniu ustalonym w obwieszczeniu z dnia 28 marca 2001 r. (BGBl. I S. 442, 2262; 2002 I S. 679), ostatnio zmieniona przez art. 2 ust. 35 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. (BGBl. I S. 3044). Sądami sądownictwa finansowego są działające w krajach związkowych jako wyższe sądy krajowe – Sądy Finansowe (Finanzgerichte) oraz działający w ramach Związku – Federalny Trybunał Finansowy (der Bundesfinanzhof) z siedzibą w Monachium. Właściwość sądów finansowych została zasadniczo określona w §§ 33, 35 i 36 FGO. 

					

					
						32	Zob. ustawa z dnia 3 września 1953 r. o sądach socjalnych (Sozialgerichtsgesetz, SGG), w brzmieniu ustalonym w obwieszczeniu z dnia 23 września 1975 r. (BGBl. I S. 2535), ostatnio zmieniona przez art. 8 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. (BGBl. I S. 3057). Sądami sądownictwa socjalnego są orzekające w krajach związkowych – Sądy Socjalne (Sozialgerichte) oraz Krajowe Sądy Socjalne (Landessozialgerichte), oraz orzekający w ramach Związku – Federalny Sąd Socjalny (das Bundessozialgericht) z siedzibą w Kassel. Zob. przepisy regulujące właściwość sądów socjalnych – § 8 w zw. z § 51, § 29,  § 39 SGG. 

					

					
						33	Są to trzy zasadnicze kategorie skarg, albowiem niemiecka ustawa federalna o sądownictwie administracyjnym nie ustanawia zasady numerus clausus skarg sądowoadministracyunych. Dlatego nie można a priori wykluczyć innych kategorii skarg (tzw. skarg sui generis). 

					

					
						34	Na temat rodzajów skarg – zob. np. F. Hufen, Prozessverwaltungsrecht, München 1998, s. 232 i n. 

					

					
						35	Przejawem tej tendencji jest nie tylko obecność w postępowaniu sądowoadministracyjnym wielu typowych instytucji procesu cywilnego (np. w zakresie rodzajów skarg, współuczestnictwa procesowego, zdolności procesowej, związania żądaniem skargi, rodzajów wyroków), ale także ogólne odesłanie do odpowiedniego stosowania przepisów procedury cywilnej (por. § 173 VwGO). 

					

					
						36	Por. § 40 ust. 1 zd. 1 oraz § 43 ust. 1 VwGO. 

					

					
						37	Z § 40 ust. 1 oraz § 43 ust. 2 zd. 1 VwGO wynika, że obok tzw. skargi zaczepiającej można wyróżnić także „inne skargi” o ukształtowanie spornego stosunku prawnego. Zob. np. W. Schmitt Glaeser, Verwaltungsprozeßrecht: Kurzlehrbuch mit Systematik zur Fallbearbeitung, Stuttgart 1997, s. 231 i n. 

					

					
						38	Zob. § 42 ust. 1 VwGO.

					

					
						39	Należy jednak zwrócić uwagę, że pewne elementy merytorycznego orzekania sądu administracyjnego mogą być również dostrzegane w przypadku wyroków zasądzających określone świadczenia publicznoprawne, które nie są realizowane w formie aktu administracyjnego, w sytuacji bezczynności organu. Zob. § 43 ust. 2 w zw. z § 111 oraz § 113 ust. 4 VwGO. 

					

					
						40	Zob. szeroką definicję aktu administracyjnego w § 35 VwVfG. 

					

					
						41	„Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der Kläger dadurch in seinen Rechten verletzt ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt und den etwaigen Widerspruchsbescheid auf”. 

					

					
						42	Kwestia ta jest jednak sporna w piśmiennictwie. Zob. np. F. Hufen, Prozessverwaltungsrecht, s. 647; F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, München 1998, s. 1545-1546. Por. § 43 ust. 3 i § 44 ust. 5 VwVfG.

					

					
						43	„Ist der Verwaltungsakt schon vollzogen, so kann das Gericht auf Antrag auch aussprechen, daß und wie die Verwaltungsbehörde die Vollziehung rückgängig zu machen hat”. 

					

					
						44	Przywrócenie do stanu poprzedniego może polegać np. na zwrocie zajętej lub odebranej rzeczy, zwrocie pobranej nienależnie opłaty (lub innej daniny), przeniesieniu określonej rzeczy na miejsce pierwotnego położenia lub zwrocie rzeczy uprzednio odebranej. Roszczenie skarżącego o usunięcie następstw prawnych aktu lub konsekwencji jego wykonania (tzw. Folgenbeseitigungsanspruch lub Vollzugsfolgenbeseitigungsanspruch) nie obejmuje oczywiście pośrednich następstw aktu lub jego wykonania aktu (np. kosztów zastępstwa procesowego w postępowaniu administracyjnym, kosztów związanych z następstwami wpisu lub wykreślenia hipoteki przymusowej na podstawie wadliwej decyzji podatkowej). Zob. szerzej: F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1599 i n. 

					

					
						45	„Dieser Ausspruch ist nur zulässig, wenn die Behörde dazu in der Lage und diese Frage spruchreif ist”.

					

					
						46	Warunkiem uwzględnienia wniosku o cofnięcie wykonania aktu jest prawna dopuszczalność oraz faktyczna możliwość przywrócenia stanu poprzedniego. Ponadto roszczenie skarżącego musi być dojrzałe do rozstrzygnięcia, co oznacza, że nie są konieczne żadne dalsze ustalenia sądu w zakresie stanu faktycznego. Jeśli pełne odwrócenie skutków prawnych aktu lub konsekwencji jego wykonania nie jest możliwe albo dopuszczalne, wtedy organ będący przeciwnikiem skargi powinien uczynić wszystko, żeby ograniczyć negatywne skutki wykonania aktu lub wyrównać powstałe szkody (np. w razie sprzecznego z prawem niedopuszczenia do na pierwszy rok studiów organ powinien stworzyć możliwość zaliczenia pierwszego roku studiów na drugim roku). Zob. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1605-1606. 

					

					
						47	Przeciwnikiem skargi (der Beklagter, tzw. skarżony) jest co do zasady Związek (Federacja), kraj związkowy lub inna korporacja publicznoprawna, której organ wydał zaskarżony akt lub dopuścił się zaniechania (§ 78 ust. 1 pkt 1 VwGO). Ponadto, o ile prawo krajowe tak stanowi, skarga może zostać także wniesiona przeciwko organowi (§ 78 ust. 1 pkt 2 VwGO). 

					

					
						48	Zob. F. Hufen, Prozessverwaltungsrecht, s. 648. 

					

					
						49	Przepis § 133 ust. 1 zd. 4 VwGO nawiązuje bezpośrednio do § 43 ust. 2 federalnej ustawy z dnia 25 maja 1976 r. o postępowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVfG), w brzmieniu ustalonym w obwieszczeniu z dnia 23 stycznia 2003 r. (BGBl. I S. 102), ostatnio zmieniona przez art. 2 ust. 1 ustawy z 14 sierpnia 2009 r. (BGBl. I S. 2827). Zgodnie z § 43 ust. 2 VwVfG akt administracyjny „pozostaje skuteczny tak długo i w takim zakresie, w jakim nie zostanie on cofnięty, odwołany albo w inny sposób uchylony, albo nie zostanie zrealizowany przez upływ czasu lub w inny sposób”. 

					

					
						50	„Zrealizowanie aktu” (die Erledigung des Verwaltungsaktes) może nastąpić nie tylko przez upływ czasu, ale także np. przez śmierć uprawnionego lub zobowiązanego, zmianę treści aktu, zniszczenie rzeczy, do której akt się odnosi. Zob. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1613-618. 

					

					
						51	„Hat sich der Verwaltungsakt vorher durch Zurücknahme oder anders erledigt, so spricht das Gericht auf Antrag durch Urteil aus, daß der Verwaltungsakt rechtswidrig gewesen ist, wenn der Kläger ein berechtigtes Interesse an dieser Feststellung hat”.

					

					
						52	Przepis § 113 ust. 1 zd. 4 VwGO posługuje się określeniem „załatwienie aktu”, które obejmuje różne przypadki utraty skuteczności prawnej, nie tylko związane z uchyleniem aktu, jego wykonaniem lub upływem czasu. Por. § 43 ust. 2 federalnej ustawy z dnia 25 maja 1976 r. o postępowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVfG), w brzmieniu ustalonym w obwieszczeniu z dnia 23 stycznia 2003 r. (BGBl. I S. 102), ostatnio zmieniona przez art. 2 ust. 1 ustawy z 14 sierpnia 2009 r. (BGBl. I S. 2827). 

					

					
						53	Por. np. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1610; W.-R. Schenke, Verwaltungsprozessrecht, Heidelberg 2009, s. 100 i n.; W. Schmitt Glaeser, Verwaltungsprozeßrecht: Kurzlehrbuch mit Systematik zur Fallbearbeitung, Stuttgart 1997, s. 220 i n. 

					

					
						54	„Begehrt der Kläger die Änderung eines Verwaltungsakts, der einen Geldbetrag festsetzt oder eine darauf bezogene Feststellung trifft, kann das Gericht den Betrag in anderer Höhe festsetzen oder die Feststellung durch eine andere ersetzen”. 

					

					
						55	Należy wyraźnie zastrzec, że § 113 ust. 2 zd. 1 VwGO nie może być analogicznie stosowany w odniesieniu do skarg zobowiązujących do wydania aktu administracyjnego (die Verpflichtungsklagen). 

					

					
						56	F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1642-1643. 

					

					
						57	Upoważnienie do zmiany aktu dotyczy tylko tych przypadków, w których zmiana aktu jest alternatywą w stosunku do częściowego uchylenia aktu. Zob. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1641. 

					

					
						58	F. Hufen, Prozessverwaltungsrecht, s. 648. 

					

					
						59	F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1641-1642. 

					

					
						60	„Erfordert die Ermittlung des festzusetzenden oder festzustellenden Betrags einen nicht unerheblichen Aufwand, kann das Gericht die Änderung des Verwaltungsakts durch Angabe der zu Unrecht berücksichtigten oder nicht berücksichtigten tatsächlichen oder rechtlichen Verhältnisse so bestimmen, daß die Behörde den Betrag auf Grund der Entscheidung errechnen kann”. 

					

					
						61	„Die Behörde teilt den Beteiligten das Ergebnis der Neuberechnung unverzüglich formlos mit”. 

					

					
						62	„nach Rechtskraft der Entscheidung ist der Verwaltungsakt mit dem geänderten Inhalt neu bekanntzugeben”. 

					

					
						63	„Hält das Gericht eine weitere Sachaufklärung für erforderlich, kann es, ohne in der Sache selbst zu entscheiden, den Verwaltungsakt und den Widerspruchsbescheid aufheben, soweit nach Art oder Umfang die noch erforderlichen Ermittlungen erheblich sind und die Aufhebung auch unter Berücksichtigung der Belange der Beteiligten sachdienlich ist”. 

					

					
						64	Por. F.O. Kopp, W.-R. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung…, s. 1647-1648. 

					

					
						65	„Auf Antrag kann das Gericht bis zum Erlaß des neuen Verwaltungsakts eine einstweilige Regelung treffen, insbesondere bestimmen, daß Sicherheiten geleistet werden oder ganz oder zum Teil bestehen bleiben und Leistungen zunächst nicht zurückgewährt werden müssen. Der Beschluß kann jederzeit geändert oder aufgehoben werden. Eine Entscheidung nach Satz 1 kann nur binnen sechs Monaten seit Eingang der Akten der Behörde bei Gericht ergehen”. 

					

				

			

			
				

			

		

	
		
			
				dr Agnieszka Krawczyk, adiunkt UŁ

				Merytoryczne orzekanie przez sądy administracyjne w Austrii w świetle założeń reformy sądownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012) 

				Spośród znanych różnym porządkom prawnym modeli jurysdykcji sądowoadministracyjnej1 dla polskiego systemu typowe są rozwiązania przewidujące kasacyjny charakter orzeczeń sądów administracyjnych. Nasze tradycje w tym zakresie sięgają okresu międzywojennego, kiedy to recypowano na grunt polski austriacki model sądownictwa administracyjnego, z charakterystycznym dla niego jednoinstancyjnym Trybunałem Administracyjnym o uprawnieniach wyłącznie kasacyjnych2. O ile jednak w tamtym okresie wybór takiego wzorca uzasadniony był względami czysto pragmatycznymi, o tyle dziś można mieć wątpliwości co do potrzeby i dopuszczalności dalszego utrzymania tej formuły orzekania, zwłaszcza wobec zastąpienia jednoinstancyjnego sądu administracyjnego sądownictwem dwuinstancyjnym. 

				O potrzebie refleksji na ten temat przekonują doświadczenia austriackie, gdzie doszło ostatnio do poważnej, mającej charakter ustrojowy, reformy sądownictwa administracyjnego. Reforma ta jest wynikiem podejmowanych tam od przeszło 20 lat wysiłków zmierzających do wprowadzenia dwustopniowego sądownictwa administracyjnego. U jej podstaw tkwiły „motywy federalistyczne i ogólne motywy praworządności, a także obowiązek wypełnienia wymagań przewidzianych w art. 5, art. 6 i art. 13 EKPCz i w prawie unijnym (art. 47 Karty Praw Podstawowych UE), jak również konieczność odciążenia Trybunału Administracyjnego”. Realizację tych m.in. celów przewidziano w jednym z punktów programu rządowego rządu federalnego dla XXIV kadencji Parlamentu, zatytułowanego „Sprawne państwo”. W jego ramach opracowano w związku z tym projekt ustawy reformującej sądownictwo administracyjne3, który stanowił nieco zmodyfikowaną wersję dotychczasowych inicjatyw w tym zakresie; projektu eksperckiego z 2007 r. (94/ME) oraz późniejszego, przygotowanego w 2010 r. projektu nowelizacji B-VG (129/ME). Najważniejsze założenia tego projektu można ująć następująco:

				1) W Austrii należy utworzyć dwustopniowe sądownictwo administracyjne, obejmujące po jednym sądzie pierwszej instancji dla każdego kraju i dwa federalne sądy administracyjne pierwszej instancji („9+2-Modell”). Niezależne senaty administracyjne powinny zostać przekształcone w krajowe sądy administracyjne, zaś Trybunał ds Azylu – w sąd administracyjny federacji. Sąd administracyjny federacji powinien zastąpić Federalny Urząd Zamówień Publicznych, natomiast Federalny Sąd Administracyjny ds Finansów – niezależne senaty finansowe. Sprawy z zakresu właściwości organów kolegialnych i pozostałych organów niezależnych należy przekazać sądom administracyjnym.

				2) Przewidziany dotąd jako zasada administracyjny tok instancji mógłby być zachowany, mimo wprowadzenia sądów administracyjnych pierwszej instancji. Jednak istnienie w takiej sytuacji „dodatkowej” instancji odwoławczej wiązałoby się z koniecznością poniesienia dużych nakładów finansowych oraz ze znacznym wydłużeniem czasu trwania postępowania. Dlatego też należy rozważyć wprowadzenie zasadniczej zmiany systemowej i znieść administracyjny tok instancji (z wyjątkiem spraw z zakresu działania gmin). Oznaczałoby to jednoinstancyjność postępowania administracyjnego – każdy organ administracji byłby „pierwszą i ostatnią instancją” i przeciwko jego decyzjom przysługiwałaby jako jedyny środek prawny skarga do sądu administracyjnego.

				3) Sądy administracyjne pierwszej instancji powinny mieć kompetencję do merytorycznego orzekania w poddanych ich kognicji sprawach. Od ich orzeczeń przysługiwałaby rewizja (Revision) do Trybunału Administracyjnego, której dopuszczalność należy uzależnić od spełnienia określonych warunków4.

				Projekt po zaaprobowaniu go przez Komisję Konstytucyjną został następnie uchwalony jako „Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012”5. Ustawę tę opublikowano w BGBl. Nr 51/2012 z dnia 5 czerwca 2012 r. 

				Istotna część przepisów tej ustawy odnosi się do zmiany postanowień Konstytucji (dalej: B-VG)6 dotyczących sądownictwa administracyjnego. Przewiduje ona zastąpienie ujętych dotąd w przepisach art. 129-136 B-VG uregulowań o niezależnych senatach administracyjnych w krajach (unabhängige Verwaltungssenate in den Ländern), Trybunale ds Azylu (Asylgerichtshof) i Trybunale Administracyjnym (Verwaltungsgerichtshof) rozdziałem A zatytułowanym: „Sądownictwo administracyjne” (Verwaltungsgerichtsbarkeit). Pierwszy z ujętych w tym rozdziale przepisów dotyczy rodzajów sądów administracyjnych pierwszej instancji. Jak z niego wynika, w każdym kraju zostanie powołany jeden sąd administracyjny kraju (Verwaltungsgericht des Landes), natomiast na poziomie federacji – jeden sąd administracyjny federacji jako federalny sąd administracyjny (Verwaltungsgericht des Bundes) oraz jeden federalny sąd finansowy jako sąd administracyjny federacji ds finansów (Verwaltungsgericht des Bundes für Finanzen). Wprowadzenie sądów administracyjnych pierwszej instancji wiąże się z istotnymi przekształceniami w sferze funkcjonujących dotąd, powołanych do kontroli działań administracji organów. Z dniem 1 stycznia 2014 r. Trybunał Administracyjny ds Azylu stanie się sądem administracyjnym federacji (art. 151 ust. 51 pkt 7 B-VG), a w związku z likwidacją administracyjnego toku instancji zostaną rozwiązane: niezależne senaty administracyjne w krajach, Federalny Urząd Zamówień Publicznych (Bundesvergabeamt) i niezależne senaty finansowe (tzw. niezależne organy administracyjne – unabhängige Verwaltungsbehörden) oraz wymienione w załączniku dodanym po art. 152 B-VG pozostałe organy niezależne (sonstige unabhängige Verwaltungsbehörden). Chodzi tu o rozmaite federalne i krajowe organy, pełniące funkcje organów nadzoru i organów zwierzchnich, a także organów nadrzędnych w administracyjnym toku instancji. Wyjątek stanowią organy gmin. Sprawy z zakresu właściwości podlegających likwidacji organów, w tym sprawy w toku według stanu na dzień 31 grudnia 2013 r., będą rozpoznawały sądy administracyjne pierwszej instancji (art. 151 ust. 51 pkt 8 B-VG).

				Do właściwości sądów administracyjnych pierwszej instancji zastrzeżono sprawy, podlegające dotąd rozstrzygnięciu przez niezależne senaty administracyjne i poddane kognicji Trybunału Administracyjnego. Według art. 130 ust. 1 B-VG, sądy administracyjne orzekają w sprawach skarg na: 1. decyzje organów administracji z powodu ich sprzeczności z prawem (gegen den Bescheid einer Verwaltungsbehörde wegen Rechtswidrigkeit); 2. wykonywania bezpośrednich administracyjnoprawnych środków władczych o charakterze nakazu i przymusu z powodu ich sprzeczności z prawem (gegen die Ausübung unmittelbarer verwaltungsbehördlicher Befehls- und Zwangsgewalt wegen Rechtswidrigkeit)7; 3. naruszenie obowiązku wydania decyzji przez organy administracji (wegen Verletzung der Entscheidungspflicht durch eine Verwaltungsbehörde); 4. wytyczne, o których mowa w art. 81a ust. 4 (gegen Weisungen gemäß Art. 81a Abs. 4. – chodzi tu o wytyczne w sprawach z zakresu administracji szkolnej). Zgodnie natomiast z ust. 2 tego artykułu, przez ustawę związkową lub krajową mogą zostać przewidziane kompetencje sądu administracyjnego pierwszej instancji do orzekania o: 1. skargach z powodu sprzeczności z prawem zachowania się organu administracji w wykonywaniu ustawy (Beschwerden wegen Rechtswidrigkeit eines Verhaltens einer Verwaltungsbehörde in Vollziehung der Gesetze); 2. skargach z powodu sprzeczności z prawem zachowania się zleceniodawcy w sprawach z zakresu zamówień publicznych (Beschwerden wegen Rechtswidrigkeit eines Verhaltens eines Auftraggebers in den Angelegenheiten des öffentlichen Auftragswesens); 3. sporów w sprawach ze stosunków służbowych funkcjonariuszy publicznych (Streitigkeiten in dienstrechtlichen Angelegenheiten der öffentlich Bediensteten). Z zakresu właściwości sądów administracyjnych pierwszej instancji zostały wyłączone tylko sprawy należące  do właściwości sądów powszechnych i VfGH (art. 130 ust. 5 B-VG). 

				W sprawach określonych w art. 130 ust. 1 pkt 1 B-VG przewidziano kompetencję sądów administracyjnych pierwszej instancji do orzekania merytorycznego. Jak stanowi art. 130 ust. 4 B-VG, w sprawach ze skarg na podstawie ust. 1 pkt 1 w sprawach karno-administracyjnych sąd administracyjny sam rozstrzyga w sprawie („über Beschwerden gemäß Abs. 1 Z 1 in Verwaltungsstrafsachen hat das Verwaltungsgericht in der Sache selbst zu entscheiden”). W sprawach ze skarg na podstawie ust. 1 pkt 1 w pozostałych sprawach sąd administracyjny sam rozstrzyga w sprawie wtedy, gdy: 1. stan faktyczny jest pewny („der maßgebliche Sachverhalt feststeht”), albo 2. samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sąd administracyjny jest uzasadnione względami sprawności albo wiąże się ze znaczną oszczędnością kosztów („die Feststellung des maßgeblichen Sachverhaltes durch das Verwaltungsgericht selbst im Interesse der Raschheit gelegen oder mit einer erheblichen Kostenersparnis verbunden ist”). W uzasadnieniu projektu ustawy zaznaczono, że przepis ten reguluje wyłącznie orzekanie w sprawach ze skarg na decyzje (Bescheidbeschwerden) i określa przypadki, w których sąd jest obowiązany do wydania orzeczenia merytorycznego. Jak podkreślono, tam, gdzie przewidziano obligatoryjne orzekanie merytoryczne sądowi nie wolno orzekać kasacyjnie.

				Podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, skargę na decyzję może wnieść – pod zarzutem jej sprzeczności z prawem (wegen Rechtswidrigkeit) – każdy, kto twierdzi, że decyzja narusza jego prawa oraz w określonych sprawach minister rządu federalnego (art. 132 ust. 1 B-VG). Z powodu wykonywania bezpośrednich administracyjnoprawnych środków władczych o charakterze nakazu i przymusu skargę może wnieść każdy, kto twierdzi, że przez to naruszono jego prawa (art. 132 ust. 2 B-VG), natomiast z powodu naruszenia obowiązku wydania decyzji – kto uważa się za uprawnionego jako strona postępowania administracyjnego do dochodzenia obowiązku wydania decyzji (art. 132 ust. 3 B-VG). Na wytyczne w sprawach z zakresu administracji szkolnej skargę może wnieść organ szkoły na podstawie uchwały kolegium (art. 132 ust. 4 B-VG). Wobec likwidacji toku instancji administracyjnych żaden z powołanych przepisów nie zawiera obowiązku wyczerpania toku instancji jako warunku dopuszczalności skargi. Wyjątek stanowią wspomniane już sprawy z zakresu działań własnych gmin, w których skarga do sądu administracyjnego może być wniesiona dopiero po wyczerpaniu toku instancji („in den Angelegenheiten des eigenen Wirkungsbereiches der Gemeinde kann Beschwerde beim Verwaltungsgericht erst nach Erschöpfung des Instanzenzuges erhoben werden” – art. 132 ust. 6 B-VG). Oznacza to, że w razie wydania decyzji przez burmistrza, warunkiem dopuszczalności skargi na tę decyzję jest uprzednie wniesienie od niej odwołania do rady gminy8.

				Zasadniczej zmianie uległa właściwość Trybunału Administracyjnego, który w nowym stanie prawnym ma pełnić funkcje sądu drugiej instancji. Zgodnie z art. 133 ust. 1 B-VG, do jego kompetencji należy rozpoznawanie: 1. rewizji od orzeczeń sądów administracyjnych z powodu ich sprzeczności z prawem („Revisionen gegen das Erkenntnis eines Verwaltungsgerichtes wegen Rechtswidrigkeit”); 2. wniosków o wyznaczenie terminu z powodu naruszenia obowiązku wydania rozstrzygnięcia przez sąd administracyjny („Anträge auf Fristsetzung wegen Verletzung der Entscheidungspflicht durch ein Verwaltungsgericht”); 3. sporów kompetencyjnych między sądami administracyjnymi lub między sądem administracyjnym i Trybunałem Administracyjnym („Kompetenzkonflikte zwischen Verwaltungsgerichten oder zwischen einem Verwaltungsgericht und dem Verwaltungsgerichtshof”). Poza tym ustawa federalna lub krajowa może przewidywać właściwość Trybunału Administracyjnego do rozstrzygania na wniosek sądu powszechnego o stwierdzeniu sprzeczności z prawem decyzji lub orzeczenia sądu administracyjnego (art. 133 ust. 2 B-VG). Z zakresu właściwości Trybunału Administracyjnego wyłączone są jedynie te sprawy, które należą do właściwości Trybunału Konstytucyjnego (art. 133 ust. 5 B-VG).

				Jest rzeczą interesującą, że wniesienie do Trybunału Administracyjnego środka zaskarżenia orzeczenia sądu administracyjnego pierwszej instancji (rewizji) poddano daleko idącym ograniczeniom. Warunkiem jej dopuszczalności jest mianowicie konieczność wyjaśnienia kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu („wenn sie von der Lösung einer Rechtsfrage abhängt, der grundsätzliche Bedeutung zukommt”), w szczególności w sytuacji, gdy orzeczenie sądu pierwszej instancji odbiega od orzecznictwa Trybunału Administracyjnego, takiego orzecznictwa brakuje albo wyłaniająca się kwestia prawna w dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Administracyjnego nie została jednolicie rozstrzygnięta („das Erkenntnis von der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes abweicht, eine solche Rechtsprechung fehlt oder die zu lösende Rechtsfrage in der bisherigen Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes nicht einheitlich beantwortet wird”). Poza tym przypadkami ustawa federalna może przewidywać, że w sprawach dotyczących kar pieniężnych w nieznacznej wysokości rewizja jest niedopuszczalna (art. 133 ust. 4 B-VG).

				Rewizję od orzeczenia sądu pierwszej instancji może wnieść z powodu sprzeczności z prawem: 1. kto uważa, że orzeczenie narusza jego prawa; 2. pozwany w postępowaniu przed sądem pierwszej instancji organ administracji; 3. właściwy minister rządu federalnego w sprawach określonych w art. 132 ust. 1 pkt 2; 4. organ szkoły na podstawie uchwały kolegium w sprawach określonych w art. 132 ust. 4 (art. 133 ust. 6 B-VG). Z powodu naruszenia obowiązku wydania rozstrzygnięcia wniosek o wyznaczenie terminu może wnieść ten, kto uważa się za uprawnionego jako strona postępowania przed sądem administracyjnym do dochodzenia obowiązku wydania rozstrzygnięcia (art. 133 ust. 7 B-VG).

				Fragment ustawy Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 obejmujący wymienione wyżej przepisy wejdzie w życie z dniem 1 stycznia 2014 r. (art. 151 ust. 51 pkt 6 B-VG). Do tego czasu będą obowiązywać przepisy B-VG oraz ustawa o Trybunale Administracyjnym (dalej: VwGG)9 w dotychczasowym kształcie, z wyjątkiem niektórych ujętych w nich przepisów, którym nowela nadała nowe brzmienie i które weszły w życie po upływie miesiąca od jej ogłoszenia. Jednym z takich przepisów jest art. 131 ust. 3 B-VG, dotyczący warunków odmowy przyjęcia przez Trybunał Administracyjny skargi do rozpoznania. Treść tego przepisu uległa modyfikacji w związku ze zmianą art. 20 ust. 2 B-VG i aktualnie stanowi on, że Trybunał Administracyjny może postanowieniem odmówić przyjęcia do rozpoznania skargi na decyzję niezależnego senatu administracyjnego, niezależnego senatu finansowego albo organu, o którym mowa w art. 20 ust. 2 nr 2 lub 3, jeżeli rozstrzygnięcie nie zależy od wyjaśnienia kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu, w szczególności zachodzącej w sytuacji, gdy decyzja odbiega od orzecznictwa Trybunału Administracyjnego, takiego orzecznictwa brakuje albo wyłaniająca się kwestia prawna w dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Administracyjnego nie została jednolicie rozstrzygnięta; w sprawach administracyjnych i finansowych także wtedy, gdy została wymierzona nieznaczna kara finansowa.

				W związku z treścią tego przepisu pozostaje zmiana § 33a VwGG, który stanowi niemal dokładne powtórzenie przepisu B-VG. Przewiduje on, że Trybunał Administracyjny może postanowieniem odmówić przyjęcia do rozpoznania skargi na decyzję niezależnego senatu administracyjnego, niezależnego senatu finansowego albo organu, o którym mowa w art. 20 ust. 2 nr 2 lub 3 B-VG, jeżeli rozstrzygnięcie nie zależy od wyjaśnienia kwestii prawnej o zasadniczym znaczeniu, w szczególności zachodzącej w sytuacji, gdy decyzja odbiega od orzecznictwa Trybunału Administracyjnego, takiego orzecznictwa brakuje albo wyłaniająca się kwestia prawna w dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Administracyjnego nie została jednolicie rozstrzygnięta; w sprawach administracyjnych i finansowych także wtedy, gdy została wymierzona kara finansowa nie przekraczająca 1500 Euro.

				Istotne novum polegające na przyznaniu kompetencji do orzekania merytorycznego sądowi administracyjnemu przewidziano już w aktualnym stanie prawnym poprzez dodanie do § 42 VwGG przepisu ust. 3a. Zgodnie z jego treścią, Trybunał Administracyjny może sam rozstrzygnąć sprawę, jeśli dojrzała ona do rozstrzygnięcia i kiedy samodzielne rozstrzygnięcie w sprawie jest uzasadnione ze względów prostoty, celowości i oszczędności kosztów” („Der Verwaltungsgerichtshof kann in der Sache selbst entscheiden, wenn sie entscheidungsreif ist und die Entscheidung in der Sache selbst im Interesse der Einfachheit, Zweckmäßigkeit und Kostenersparnis liegt”). Oznacza to, że klasyczną, kasacyjną formułę orzekania przez Trybunał Administracyjny (art. 42 ust. 2 VwGG), uzupełniono opcją wydania przez ten organ orzeczenia reformatoryjnego. Rozwiązanie to można uznać za zwiastun mającej wkrótce nastąpić zmiany modelu jurysdykcji sprawowanej przez austriackie sądy administracyjne.

				Zakres i charakter przeobrażeń w sferze sądowej kontroli administracji w systemie austriackim ukazuje kierunek naturalnej drogi rozwoju sądownictwa administracyjnego w Europie. Potrzeba utworzenia w Austrii uchodzącego współcześnie za standard systemu sądów dwóch instancji zrodziła konieczność opowiedzenia się za określoną formułą orzekania przez sądy administracyjne pierwszej instancji. Wydaje się zupełnie zrozumiałe, że w takiej sytuacji spośród wchodzących w grę rozwiązań – utrzymania czysto kasacyjnego modelu orzekania przez sądy administracyjne oraz wprowadzenia elementów merytorycznego orzekania przez te sądy, wybrano drugą z przedstawionych opcji. Nie dziwi także konsekwencja wyboru takiego rozwiązania w postaci likwidacji administracyjnego toku instancji, który w związku z wprowadzeniem sądów pierwszej instancji o uprawnieniach do orzekania merytorycznego uznano po prostu za zbędny. Dowodzi to istnienia pewnej zależności między wielostopniowością sądownictwa administracyjnego i modelem jurysdykcji sądowoadministracyjnej – tam, gdzie funkcjonuje wielostopniowość czymś naturalnym jest zwykle rezygnacja z czysto kasacyjnego modelu jurysdykcji sądowoadministracyjnej na rzecz formuły uzupełnionej o elementy orzekania merytorycznego. Przekonujący o tym przykład Austrii może więc stanowić dla nas inspirację i podstawę do weryfikacji naszych wyobrażeń na temat zadań sądownictwa administracyjnego.
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				mgr Robert Siuciński, asystent UŁ1*

				Sprawozdanie z seminarium  „Przyszłość sądownictwa administracyjnego w Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich”

				Seminarium (forum dyskusyjne) „Przyszłość sądownictwa administracyjnego w Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich” odbyło się w dniach 13-16 maja 2012 r. w Zamku Prezydenta RP w Wiśle-Czarnem. Spotkanie, zorganizowane z inicjatywy Katedry Postępowania Administracyjnego Porównawczego Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego, zostało objęte honorowym patronatem Rzecznika Praw Obywatelskich. Forum zgromadziło kilkudziesięciu przedstawicieli nauki oraz środowiska sędziowskiego z całego kraju. Gośćmi honorowymi byli: Rzecznik Praw Obywatelskich – prof. dr hab. Irena Lipowicz, prezes Naczelnego Sądu Administracyjnego – prof. dr hab. Roman Hauser, rektor Uniwersytetu Łódzkiego – prof. dr hab. Włodzimierz Nykiel, minister w Kancelarii Prezydenta RP – Olgierd Dziekoński oraz sędzia Trybunału Konstytucyjnego – prof. dr hab. Piotr Tuleja.

				Otwierając obrady prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak (kierownik Katedry Postępowania Administracyjnego Porównawczego UŁ, sędzia NSA) serdecznie przywitał wszystkich zebranych. Przypomniał o przypadającym w 2012 r. jubileuszu dziesięciolecia uchwalenia ustaw reformujących sądownictwo administracyjne, dostrzegając, że jest to doskonały przyczynek do rozważań nad jego przyszłością. Jednocześnie zwrócił uwagę, że obecnie nie sposób dokonywać analiz w tym zakresie bez uwzględnienia kontekstu europejskiego.

				Rzecznik Praw Obywatelskich podkreśliła, że sądownictwo administracyjne cieszy się dobrą opinią w społeczeństwie, ponieważ sprawy załatwiane są relatywnie szybko, a orzecznictwo jest powszechnie dostępne za pośrednictwem internetu. Nie można jednak na tym poprzestawać. Prezes NSA zaprosił natomiast do dyskusji nad opracowywanym aktualnie projektem nowelizacji p.p.s.a.

				Pierwszy merytoryczny panel seminarium rozpoczął się wykładem wygłoszonym przez sędziego NSA – dr hab. Andrzeja Skoczylasa (profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu). Tematem wystąpienia był stan i obecne problemy sądownictwa administracyjnego w Polsce. Na początku wystąpienia skoncentrował się on na zagadnieniu efektywności sądownictwa administracyjnego, które zilustrował danymi statystycznymi. W 2011 r. do wojewódzkich sądów administracyjnych wpłynęło 70 tys. skarg (wzrost o ponad 2% w stosunku do roku poprzedniego), z czego ok. 66 tys. skarg na akty i czynności administracji publicznej, przy zaledwie 4 tys. skarg na bezczynność. Najwyższa grzywna zasądzona w ubiegłym roku to 15 tys. zł nałożona została na organ administracji w Pabianicach. Ponad 21 tys. skarg pozostało do rozpatrzenia z lat poprzednich. Załatwionych zostało 69 tys. skarg, co stanowi 99% wpływu. Prelegent zwrócił uwagę, że geograficzne rozłożenie skarg jest bardzo nierównomierne. Niemal 1/3 z nich trafia do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie. Bardzo obciążone są również sądy w Gliwicach i Krakowie (po ok. 6 tys. skarg), natomiast najmniej skarg wpływa do sądów: w Kielcach, w Białymstoku (po ok. 1500) i w Opolu (ok. 1400 skarg). Prelegent zaznaczył, że problem niestosowania się administracji do orzeczeń sądowych wypływa z faktu, iż nie istnieje mechanizm zmuszania organu do wykonania wyroku. Polskie sądy administracyjne posiadają obecnie wyłącznie kasacyjne kompetencje. Systematycznie wzrasta ilość spraw, w których organy ignorują ocenę prawną i wskazania co do dalszego postępowania wyrażone w wyrokach. Stanowi to często podstawę do ponownego rozstrzygania na drodze sądowej. Niska efektywność kasacyjnego modelu orzekania każe brać pod uwagę możliwość przyznania sądom administracyjnym pewnych środków dodatkowych.

				Następnie zaprezentowana została skala implementacji rozstrzygnięć merytorycznych w różnych systemach europejskich. Do grupy państw dopuszczających takie rozwiązanie w szerszym zakresie A. Skoczylas zaliczył: Szwajcarię (co do zasady orzeka się reformacyjnie, a wyjątkowo kasacyjnie), Rumunię (sądy są uprawnione do zmiany zaskarżonego aktu administracyjnego), Francję (wyodrębniono katalogi spraw, w których możliwe jest orzekanie merytoryczne) oraz Bułgarię (zakres orzekania merytorycznego został ograniczony do decyzji, które nie mają charakteru uznaniowego). W kolejnej grupie, w której orzekanie merytoryczne wiąże się z uprawnieniami do prowadzenia szerokiego postępowania dowodowego, zostały sklasyfikowane: Finlandia (orzeczenia reformatoryjne nie zdarzają się często, a w niektórych kategoriach spraw możliwe są jedynie rozstrzygnięcia kasacyjne), Szwecja (sąd może orzec merytorycznie nawet, gdy organ korzystał z władzy dyskrecjonalnej) i Holandia (sądy mogą dodatkowo orzekać o odszkodowaniu za niezgodne z prawem działanie organu). Możliwe jest również współistnienie obu typów orzekania. W Austrii sądy orzekają kasacyjnie, ale dopuszczone są rozstrzygnięcia merytoryczne w sprawach ze skargi na bezczynność administracji. W Czechach w sprawie ze skargi na nałożoną karę administracyjną sąd może ją nie tylko uchylić, ale również miarkować. W Zjednoczonym Królestwie sądy są uprawnione do zastąpienia rozstrzygnięcia organu administracji własnym, aczkolwiek korzystają z niego niezwykle rzadko. Jest też grupa państw, w której sądy administracyjne orzekają niemal wyłącznie kasacyjnie (Cypr, Estonia, Grecja, Węgry, Portugalia), nakazując zmianę aktu i wskazując wiążące wytyczne dla organu administracji. Całkowicie kasacyjny model zmniejsza skuteczność dochodzenia przez stronę naruszonych praw, będąc przy tym niezrozumiałym dla przeciętnego obywatela. Z drugiej strony A. Skoczylas przywołał opinię profesora Waltera z Austrii, że orzekanie merytoryczne również nie jest pozbawione wad, gdyż powoduje obciążenie sędziów.

				Jako pierwszą przyczynę wzrostu ilości wnoszonych skarg kasacyjnych prelegent wymienił niejednolitość orzecznictwa, a zatem niepewność wykładni. Zaznaczył, że w 2011 r. NSA podjął zaledwie 20 uchwał, w 2010 r. – 18. Jego zdaniem, choć przyjmowane są różne interretacje art. 190 p.p.s.a., to zarówno NSA, jak i wojewódzkie sądy administracyjne są związane poprzednim wyrokiem NSA. Poszukuje się jednak wyjątków, aby takiej wykładni nie stosować.

				Prelegent wskazał również, że sprawy sądowoadministracyjne załatwiane są szybko. Do 3 miesięcy załatwianych jest połowa skarg na akty i czynności, do 6 miesięcy ponad 80% skarg. W przypadku skarg na bezczynność proporcje te wynoszą odpowiednio: 70 i 93%.

				W toku dyskusji dr hab. Marek Szewczyk (profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza) postawił pytanie o priorytet postępowania: czy ma nim być szybkość, czy jakość? Ustosunkowując się do niego, prof. R. Hauser kategorycznie stwierdził, że podstawą funkcjonowania sądów musi być sprawność. Dopiero w następnej kolejności można myśleć o poprawie jakości, gdyż jeśli sądy mają zaległości, to cały wysiłek skierowany jest na poprawę szybkości orzekania. Obecnie polskie sądownictwo administracyjne jest uznawane za najsprawniejsze w Europie. Można zatem dążyć do wprowadzenia pewnych elementów orzekania merytorycznego i poprawy jakości.

				Zaniepokojenie faktem, iż 1/5 wszystkich skarg wpływających do sądów administracyjnych to skargi kasacyjne wyraził natomiast dr hab. Dariusz Kijowski (profesor Uniwersytetu w Białymstoku). Według niego, świadczy to o łatwości decydowania o wniesieniu takiej skargi. Stwierdził, że również skargi do w.s.a. mogłyby zostać poddane jakiejś formie przedsądu.

				Jak podała prof. I. Lipowicz, do Rzecznika Praw Obywatelskich miesięcznie wpływa ok. 200 „wniosków kasacyjnych”. Niejednokrotnie pełnomocnicy rozbudzają w klientach nieuzasadnione nadzieje. Pani Rzecznik stwierdziła, że nie wierzy w samodyscyplinę prawników. Wyraziła opinię, iż celowym byłoby ograniczenie możliwości występowania przed NSA pełnomocnikom, którzy wielokrotnie sporządzali oczywiście bezzasadne skargi kasacyjne. Doktor hab. Małgorzata Stahl (profesor Uniwersytetu Łódzkiego, sędzia NSA) stwierdziła z kolei, że wielu pełnomocników świadomie wprowadza w błąd skład orzekający, przywołując wyrwane z kontekstu fragmenty innych orzeczeń lub te, które nie utrzymały się w mocy. Przywołała również przykład pełnomocnika, którego wszystkie skargi kasacyjne w przedmiocie chorób zawodowych wniesione od 2006 r. zostały odrzucone – podniesiono w nich jedynie zarzut naruszenia art. 174 p.p.s.a.

				Profesor Zbigniew Kmieciak zwrócił uwagę, iż pewna rozbieżność w orzecznictwie, trwająca ok. 3 miesięcy, dobrze świadczy o niezależności sądów. Jednak rozbieżności, które trwają rok lub dłużej są szkodliwe. Wskazał również, że w wielu krajach oczywiste nadużycie prawa do skargi (rozumiane m.in. jako „wyraźna bezpodstawność”, „zła wiara w trakcie postępowania”, „sprzeczność z linią orzecznictwa”) uzasadnia nałożenie kary.

				W opinii dra hab. Jana Pawła Tarno (profesor Uniwersytetu Łódzkiego, sędzia NSA) wiele przykładów rozbieżności w orzecznictwie to rozbieżności pozorne. Wynikają one bowiem ze związania NSA granicami skargi kasacyjnej. Efektem nierzetelności pełnomocników procesowych jest bowiem niewłaściwe formułowanie podstaw kasacyjnych oraz wnoszenie skarg pomimo braku realnej możliwości uzyskania oczekiwanego rozstrzygnięcia.

				Zdaniem Grzegorza Borkowskiego (sędzia NSA w stanie spoczynku) jedną z istotnych przyczyn rozbieżności orzecznictwa sądów administracyjnych jest rozrost jego struktur. W 1980 r. w NSA orzekało 20 sędziów, w 2012 r. – 105. Na początku lat osiemdziesiątych sędziów administracyjnych było zatem w Polsce mniej niż obecnie liczy każda z izb NSA. Kwestie sporne dyskutowane były wówczas w gronie wszystkich sędziów w celu ustalenia jednego stanowiska. Obecnie podobna praktyka nie jest możliwa, dlatego przy każdym wydziale powinny działać specjalne jednostki badające orzecznictwo pod kątem jednolitości. Według A. Skoczylasa takie rozwiązanie funkcjonuje we Francji, ale w Polsce zostałoby odebrane jako zamach na niezawisłość sędziowską.

				Doktor hab. Małgorzata Jaśkowska (profesor Uniwersytetu Kardynała Stefana Wyszyńskiego, sędzia NSA) podniosła, że zmieniając istniejące rozwiązania i wyposażając sądy w uprawnienia do merytorycznego orzekania trzeba mieć na względzie, że w pewnych sprawach sąd nie może zastąpić organu, np. nie może udzielić informacji za podmiot zobowiązany. Podobnym spostrzeżeniem podzielił się dr hab. Krystian Ziemski (profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza), który dodał, że orzekanie merytoryczne powinno być stosowane powściągliwie, wyjątkowo.

				Wracając do tematu rozbieżności orzecznictwa, dr hab. Robert Sawuła (profesor Wyższej Szkoły Prawa i Administracji w Przemyślu, sędzia Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie) zaznaczył, że pewien jej poziom jest normalny i naturalny. Możemy jednak zaobserwować, że pełnomocnicy stron przytaczają rozstrzygnięcia sądowe w podobnych sprawach, natomiast sądy uzasadniają rozstrzygnięcia, odwołując się do wcześniejszych wyroków. Powoli zapominamy, że żyjemy w systemie prawa stanowionego, a nie precedensowego.

				Andrzej Szpor (Centrum Rozwiązywania Sporów i Konfliktów przy WPiA UW), zwrócił uwagę, że zagadnienie poprawy jakości sądownictwa administracyjnego warto rozpatrywać jako problem zarządzania organizacją w warunkach konfliktowych. Należałoby zatem zastanowić się nad przyczyną dużej ilości skarg i ich jakością oraz rozważyć dlaczego instrumenty dostępne sądom są nieskuteczne. Może istnieje potrzeba zadbania o doskonalenie kompetencji miękkich, aby z pomocą rozwiązywać problemy, a nie „załatwiać sprawy”. Zauważył również, że z wprowadzeniem reformatoryjnego orzekania wiąże się większa odpowiedzialność sędziów.

				Podsumowując tę część debaty, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazała, że polskie sądownictwo administracyjne osiągnęło już ważne założone cele, można zatem pokusić się o sformułowanie kolejnych. Podzieliła się refleksją nad specjalistycznym językiem urzędowym używanym w toku postępowania. W niektórych krajach na końcu posiedzenia sędzia referuje stronie rozstrzygnięcie w sposób dla niej zrozumiały, co pomaga również ograniczyć ilość skarg. Być może takie rozwiązanie sprawdziłoby się w Polsce. Na zakończenie zaproponowała powołanie komisji kodyfikacyjnej, która mogłaby czuwać nad procesem legislacyjnym, przywracając centralną rolę kodeksu postępowania administracyjnego.

				Kolejnej sesji przewodniczył prof. dr hab. Marek Wierzbowski (Uniwersytet Warszawski). W jej ramach wykład prof. R. Hausera poświęcony został zmianom projektowanym w p.p.s.a. Przygotowywana nowelizacja nie zmienia w sposób zasadniczy modelu sądownictwa administracyjnego, ale wprowadza kilka nowych rozwiązań koncentrujących się wokół: uproszczenia i przyśpieszenia postępowania, wprowadzenia pewnych elementów reformatoryjnego orzekania oraz nakazania podjęcia określonego rozstrzygnięcia przez organ. Projekt zmian przekazany został Prezydentowi RP i jest w trakcie opracowywania.

				W projekcie określono, kiedy sąd rozstrzyga wyrokiem, a kiedy postanowieniem w sprawach uproszczonych i związanych z bezczynnością. W art. 119 p.p.s.a. poszerzona została kategoria spraw, które mogą być rozstrzygane na posiedzeniu niejawnym w składzie 3 sędziów bez koniecznego wniosku strony i zgody pozostałych stron. To rozwiązanie dotyczyć będzie w szczególności spraw wpadkowych, rozstrzyganych w drodze postanowień. Stwierdzenie przez sąd administracyjny bezczynności mogłoby być podstawą do występowania przez strony z roszczeniem w trybie ustawy o odpowiedzialności majątkowej funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa. Rocznie do sądów administracyjnych wpływa 1200-1400 skarg na bezczynność. Jest to środek stosunkowo rzadko wykorzystywany przez strony, ponieważ nie mają one informacji o sposobie skarżenia. Natomiast organy, aby uniknąć odpowiedzialności, po wniesieniu skargi wydają jakąkolwiek decyzję, wskutek czego sąd jest obowiązany umorzyć postępowanie.

				Prezes NSA zauważył, że problem z funkcjonowaniem mediacji występuje nie tylko w sądownictwie administracyjnym. Polacy przyzwyczajeni są do rozstrzygania spraw na posiedzeniu sądowym. Ugoda pomiędzy organem a obywatelem powinna być zawierana na etapie przedsądowym.

				Zdaniem R. Hausera należy poszukiwać rozwiązań, które pogodzą konstytucyjną regułę kontroli administracji publicznej ze zwiększeniem efektywności sądownictwa. W sytuacji, gdy stan faktyczny sprawy nie budzi wątpliwości, w.s.a. mógłby w orzeczeniu wskazać organowi rozstrzygnięcie, które powinien podjąć. Takie „narzucanie” określonego działania nie narusza reguły kontroli administracji. Gdybyśmy posunęli się dalej, powstałby problem egzekucji orzeczeń sądowych. Proponowane rozwiązanie pozwoli tego uniknąć. Spodziewanym efektem będzie również szybkie rozstrzygnięcie licznej grupy spraw. Oczywiście, dopiero w praktyce okaże się, na ile będzie to skuteczne i wykorzystywane w praktyce orzeczniczej.

				Odnosząc się do dużej liczby skarg kasacyjnych, prezes NSA zauważył, że zaskarżalność orzeczeń w.s.a. wynosi ok. 20% i jest to poziom wyższy od zakładanego przed reformą sądownictwa administracyjnego. Nie można jednak ograniczać możliwości korzystania z tego środka, ponieważ nie ma on charakteru nadzwyczajnego. Zwiększenie ilości skarg kasacyjnych ma związek z wydaną pod wpływem TK uchwałą pełnego składu NSA z 26 października 2009 r., która „rozluźniła” wymogi związane z wnoszeniem skarg kasacyjnych oraz z możliwością wnoszenia skarg na indywidualne interpretacje podatkowe. Wstępne badanie formalne skarg kasacyjnych byłoby podejmowane przez w.s.a., które mogłyby je odrzucać w przypadku stwierdzenia nadużycia prawa lub oczywistego braku podstaw do wniesienia. Stronom przysługiwałoby w takiej sytuacji zażalenie do NSA. Natomiast droga zwiększania liczby sędziów NSA nie rozwiązuje problemu. Według prof. R. Hausera liczbę sędziów NSA należy utrzymywać w granicach stu, a okres oczekiwania na rozstrzygnięcie przed tym Sądem nie powinien przekraczać 14 miesięcy.

				W sytuacjach, gdy po tej samej stronie stają podmioty o sprzecznych interesach, którym zależy na przedłużaniu postępowania, sąd przed merytorycznym rozpoznaniem sprawy będzie musiał uporządkować kwestie formalne, rozpoznać wniosek o przyznanie prawa pomocy, zażalenie na zarządzenie o wezwaniu do uiszczenia wpisu, wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji, wniosek o wyłączenie sędziego, czy nawet o wyłączenie całego w.s.a.

				Prelegent zaznaczył przy tym, że w wystąpieniu przedstawione zostały tylko najistotniejsze kwestie. Nowelizacja obejmuje bowiem zmianę 87 przepisów p.p.s.a. Jesienią powinna trafić do parlamentu.

				W dyskusji jako pierwsza zabrała głos dr hab. Zofia Duniewska (profesor Uniwersytetu Łódzkiego), która podkreśliła, że kontrola administracji, sądownictwo, czy udoskonalanie prawa mają służyć ochronie praw i interesów skarżącego. Kładąc nacisk na szybkość postępowania, nie można godzić się z pogorszeniem jakości orzekania. W odpowiedzi R. Hauser zaznaczył, że celem nowelizacji p.p.s.a. jest podniesienie standardów sądownictwa. Ustalone prawem relacje między sądem a organami administracji nie powinny doprowadzać do braku możliwości ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy przez sąd. Ma temu przeciwdziałać przyznanie sądom kompetencji do merytorycznego orzekania w sprawie. W opinii J.P. Tarno projekt nowelizacji uwzględnia negatywne doświadczenia orzecznictwa i likwiduje przyjęte wcześniej wadliwe rozwiązania. Ma przeciwdziałać „pieniackiemu” przedłużaniu postępowania. Jeśli zaś chodzi o zwiększenie jakości postępowania, to zmieniony art. 188 p.p.s.a. pozwoli NSA na przerwanie „wędrówki” sprawy pomiędzy instancjami. Sąd będzie mógł bowiem wydać wyrok reformatoryjny i zakończyć sprawę, jeżeli uzna, że dojrzała ona do rozstrzygnięcia. Również nowy art. 145a p.p.s.a. pozwoli sądowi na nakazanie organowi wydania określonego przez sąd rozstrzygnięcia. Sam fakt, że sądy zostaną wyposażone w możliwość stosowania takiego rozwiązania, co robiłyby z rozwagą, będzie wpływał dyscyplinująco na administrację. Według J.P. Tarno koncepcja wstępnej kontroli skargi może budzić wątpliwości z uwagi na pojęcie „zewnętrznych znamion bezczynności sądu”. W przekonaniu strony, sąd, który najpierw wydał zaskarżone orzeczenie, następnie będzie blokował rozpoznanie środka zaskarżenia. Znacznie lepszym rozwiązaniem byłoby wstępne badanie skarg kasacyjnych wnoszonych przez organy administracji. Po pierwsze, są to podmioty, którym Konstytucja nie gwarantuje prawa do sądu, co jest zrozumiałe, ponieważ to ich decyzje kształtują sytuację prawną jednostek, a nie na odwrót. Po drugie zaś, są to podmioty, które na co dzień dysponują fachową obsługą prawną.

				Z kolei dr hab. Grażyna Szpor (profesor Uniwersytetu Kardynała Stefana Wyszyńskiego) wskazała, że do podnoszenia jakości prawa przyczyniłyby się regularne przeglądy postlegislacyjne, których dokonywanie należałoby dodać do zadań Rządowego Centrum Legislacji. Bazy orzecznictwa sądowoadministracyjnego mogłyby być przydatnym narzędziem takich przeglądów, jak również monitorowania wdrażania nowych rozwiązań. Odnosząc się do tego zagadnienia, Prezes NSA zauważył, że sprawozdania z działalności sądów administracyjnych przekazywane są również organom administracji.

				Profesor D. Kijowski zaproponował, aby znowelizować przepisy postępowania egzekucyjnego w administracji i uczynić z wyroku sądowego tytuł egzekucyjny. Zwrócił też uwagę, że orzecznictwo sądowoadministracyjne sprzeczne z zamiarem ustawodawcy, nieudolnie konstruującego określone przepisy – było niejednokrotnie impulsem do zmiany prawa. Podobnie, znaczenie wpływu orzecznictwa na legislatywę zaakcentował Z. Kmieciak. Nawet pojedynczy wyrok NSA otwierający określone możliwości po stronie skarżącego wywoływał reakcję administracji, np. w związku z nieodpłatnymi świadczeniami.

				Niepokój prof. dra hab. Eugeniusza Ochendowskiego (Uniwersytet im. Mikołaja Kopernika w Toruniu) wywołał problemem tzw. podwójnej administracji. Z jednej strony sąd administracyjny będzie dokonywał kontroli administracji, z drugiej zaś sam będzie uprawniony do podejmowania rozstrzygnięć.

				Nieco inną perspektywę dla rozważań o problemach polskiego postępowania sądowoadministracyjnego zaproponował prof. Z. Kmieciak, wygłaszając wykład o współczesnych tendencjach rozwojowych sądownictwa administracyjnego w Europie. W pierwszej kolejności wskazał na 3 sposoby ujęcia jurysdykcji sądowoadministracyjnej. Mogą ją sprawować wyspecjalizowane sądy administracyjne tworzące odrębny pion albo szczebel sądownictwa. Na czele takiej struktury może stać najwyższy sąd administracyjny lub organ formalnie ulokowany w ramach władzy wykonawczej będący sądem, jak francuska Rada Stanu. Drugą kategorię tworzą unitarne systemy sądownictwa. Trzecia zaś funkcjonuje w Wielkiej Brytanii, gdzie w 2007 r. dokonano gruntownej reformy, wprowadzając nową formułę organów orzekających. Orzekają delegowani sędziowie sądów powszechnych. System ten składa się z niższego szczebla, który stanowią trybunały administracyjne wyposażone w szersze uprawnienia (uznawane za organy administracji) oraz wyższego – sądy powszechne sprawujące kontrolę ograniczoną tylko do badania legalności. Przedstawiony został również podział z uwagi na charakter sprawowanej jurysdykcji: spory pełnej jurysdykcji oraz spory o anulowanie aktu. Ten drugi model orzekania dominuje obecnie w Europie. Ponadto, ze względu na autonomię procedury sądowoadministracyjnej, wyróżnia się procedury sądowe o pełnej autonomii oraz o ograniczonej autonomii, np. w Szwecji, gdzie zaobserwować można model ograniczonej autonomii, organem odwoławczym jest sąd (podobnie w Holandii i Finlandii).

				Następnie prelegent podzielił się refleksjami na temat nowelizacji p.p.s.a. W toku prac proponowano m.in.: ustanowienie obowiązku reprezentowania stron przez profesjonalnego pełnomocnika wraz z określeniem warunków, jakie powinien spełniać i uprawnieniem sądu do nałożenia grzywny w przypadku oczywistego nadużycia prawa do wniesienia środka odwoławczego, wprowadzenie możliwości rozpoznawania spraw w trybie uproszczonym, poszerzenie katalogu spraw, w których sąd mógłby orzekać w składzie jednego sędziego, ograniczenie ustności na rzecz pisemności i wprowadzenie zasady, że rozprawa jest możliwa tylko na wniosek stron. W świetle orzecznictwa ETPCz ustalenie, czy rozpoznanie sprawy w krajowym postępowaniu nastąpiło w rozsądnym terminie wymaga oceny postępowania przed organem administracji, postępowania przed sądem oraz wykonania orzeczenia jako całości. Zdaniem Z. Kmieciaka, podstawowym środkiem zapobiegającym wydłużeniu postępowania jest wprowadzanie ograniczeń w dopuszczalności środka zaskarżenia (określanych jako system autoryzacji, zgody, czy przedsąd). Wstępne badanie środka zaskarżenia może mieć miejsce już na etapie wniesienia odwołania i prowadzić do przyjęcia albo odmowy przyjęcia skargi do rozpoznania. Wskazane zostały przykłady tego typu rozwiązań w Niemczech, Francji, Szwecji oraz Finlandii.

				W ostatniej części wystąpienia przedstawione zostały wnioski z seminarium, które odbyło się w marcu 2012 r. w Brukseli i dotyczyło wzmocnienia efektywności orzekania przez sądy administracyjne. Znaczna jego część dotyczyła funkcjonującej w Holandii instytucja pętli administracyjnej. W jej ramach sąd wydaje orzeczenie tymczasowe, w którym formułuje wskazówki dla organu i wyznacza termin do usunięcia stwierdzonego naruszenia. Następnie zawiesza postępowanie na kilka miesięcy, podczas których organ ma przedstawić projekt nowego rozstrzygnięcia. Jeżeli strony zgadzają się ze zrewidowaną propozycją rozstrzygnięcia, sąd umarza postępowanie, a wydane postanowienie tymczasowe upada. Taka praktyka stosowana jest w sprawach trudnych, w których z góry można założyć problemy z wykonaniem orzeczenia. Przechodząc do analizy skuteczności wykonania orzeczeń sądów administracyjnych, Z. Kmieciak zwrócił uwagę na możliwość kierowania do organów odpowiednich nakazów. Znajdują się one zwykle w sentencji. Umieszczanie wskazań w uzasadnieniu rozstrzygnięć polskich sądów administracyjnych może z kolei powodować problemy z ich wyegzekwowaniem. Zgodnie z art. 141 § 4 p.p.s.a., uzasadnienie wyroku powinno zawierać zwięzłe przedstawienie stanu sprawy, zarzutów podniesionych w skardze, stanowisk pozostałych stron, podstawę prawną rozstrzygnięcia oraz jej wyjaśnienie. Jeżeli w wyniku uwzględnienia skargi sprawa ma być ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawierać wskazania co do dalszego postępowania. Z kolei, art. 153 p.p.s.a. stanowi, że ocena prawna i wskazania co do dalszego postępowania wyrażone w orzeczeniu sądu wiążą w sprawie ten sąd oraz organ, którego działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania było przedmiotem zaskarżenia. Niezwykle interesujący jest przykład z włoskiego postępowania sądowoadministracyjnego, które zostało gruntownie zreformowane dekretem z 2 lipca 2010 r. wprowadzającym Codice del processo amministrativo. Procedura wykonania wyroku dopuszcza tam powołanie komisarza (commissario ad acta) w celu zapewnienia wykonania orzeczenia. W skrajnym przypadku sędzia sam może podjąć rozstrzygnięcie.

				Podsumowując wystąpienie, prelegent podkreślił, że klasyczna formuła sądu kontrolującego jako instancji czysto kasacyjnej jest niewystarczająca. W konkretnych sytuacjach sąd powinien dysponować dalej idącymi środkami ochrony, przy czym należy wyważyć prawa jednostki i sprawność orzekania. W pracach nad nowelizacją p.p.s.a. wykorzystano niektóre europejskie rozwiązania proceduralne. Przykładowo, przy zasądzeniu grzywny (art. 154 p.p.s.a.), sąd będzie mógł zasądzić połowę grzywny na rzecz skarżącego.

				Problem mediacji w postępowaniu administracyjnym przywołał R. Sawuła, zwracając uwagę na nieefektywność obowiązującej konstrukcji. W 2004 r. zostało przeprowadzonych najwięcej mediacji, ponieważ sędziowie byli zainteresowani wprowadzeniem tej instytucji. Okazało się jednak, że mediacja nie upraszcza postępowania i jej wykorzystanie zostało niemal zarzucone. Zdaniem Z. Kmieciaka polskie rozwiązania w tym zakresie są chybione, gdyż mediatorem powinna być osoba niezależna, spoza sądu. Podobnie stwierdził A. Szpor, który dodał, że rozwiązanie funkcjonujące w p.p.s.a. ze względu na brak możliwości samodzielnego wyboru przez strony osoby mediatora sprawiają, że możemy mówić raczej o „tzw. mediacji”. Przygotowania do reformy brytyjskich trybunałów administracyjnych zabrały kilka lat, podczas których przeprowadzono pilotażowe testy konkretnej metody rozwiązywania konfliktu (tzw. neutralnej ewaluacji wstępnej). W ich wyniku ustalono, że nie nastąpiło zmniejszenie kosztów, czy przyspieszenie postępowania, ale zdecydowano się na reformę ze względu na bardzo wysokie oceny satysfakcji – zarówno stron, jak i członków trybunałów zaangażowanych w pilotaż.

				Kolejny prelegent – dr hab. Jerzy Supernat (profesor Uniwersytetu Wrocławskiego) zdał sprawozdanie z międzynarodowej konferencji poświęconej kodyfikacji administracyjnego prawa procesowego UE. Jednym z inicjatorów prac w tym zakresie jest prof. Jens-Peter Schneider (Uniwersytet we Fryburgu). Na konferencji utworzono 4 zespoły badawcze zajmujące się: stanowieniem prawa, stosowaniem prawa, zarządzaniem procedurami w obszarach stanowienia i stosowania prawa oraz zawieraniem umów publicznych. Rozważano charakter takiej kodyfikacji w kontekście art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, przy czym celem nie jest wprowadzenie odgórnej regulacji, ponieważ europejska kultura zyskuje na różnorodności.

				Następnie minister w Kancelarii Prezydenta RP Olgierd Dziekoński przedstawił efekt prac I Forum Debaty Publicznej. Dalsze prace w ramach Forum będą prowadzone w ramach seminariów eksperckich, z których wnioski zostaną przedstawiane Prezydentowi RP.

				W kolejnym dniu obrad uwagi na temat perspektyw i kierunków rozwoju sądownictwa administracyjnego w Polsce przedstawili wspólnie – prof. dr hab. Barbara Adamiak (Uniwersytet Wrocławski, sędzia NSA) i prof. dr hab. Tadeusz Woś (Uniwersytet Jagielloński, sędzia NSA w stanie spoczynku). Zdaniem B. Adamiak punktem wyjścia dla rozważań o reformie p.p.s.a. powinna być zasada trójpodziału władzy. Sądownictwo administracyjne pozostaje w układzie z administracją i jednostką. Administracja kieruje się nie tylko prawem, ale i dyrektywami natury politycznej. Do sądu trafia jedynie fragment jej działania dotyczący relacji administracja – jednostka. Pojawia się pytanie, czy sądy administracyjne mogą zastąpić władzę wykonawczą? Czy będą mogły „wkraczać” w kompetencje administracji samorządowej, która z założenia jest samodzielna? Chcąc rozszerzać kompetencje sądów administracyjnych, powinniśmy się zastanowić komu powierzyć orzekanie. We Francji sędziami administracyjnymi są nie tylko prawnicy. W świetle konstytucyjnej zasady odpowiedzialności Skarbu Państwa trzeba będzie rozważyć, kto ponosi odpowiedzialność za podjęte rozstrzygnięcie. Odwołując się do doświadczeń innych państw, musimy dokładnie poznać także regulację materialnoprawną.

				Zaniepokojenie pani profesor wywołało zaproponowanie wprowadzania poziomego toku zaskarżenia do p.p.s.a. Uznała je za niebezpieczne dla dwuinstancyjności. Jej zdaniem, ze względu na znaczną ilość decyzji wydawanych w II instancji postępowania administracyjnego, zreformować należałoby samorządowe kolegia odwoławcze i administrację rządową.

				Negatywnie ocenione zostało podejmowanie próby ograniczenia prawa dostępu do sądu. Prelegentka wyraźnie zaznaczyła, że nie jest zwolenniczką podobnych rozwiązań – strona zapewne wolałaby poczekać rok lub dłużej, ale uzyskać orzeczenie niezawisłego sądu. W jej opinii, uwzględniając orzecznictwo TK, koncepcja nadużycia prawa do sądu nie jest dopuszczalna. Uchwała pełnego składu NSA była krokiem w odwrotnym kierunku, w kierunku otwarcia drogi sądowej.

				Uproszczenie postępowania wiążące się z ograniczeniem jawności B. Adamiak określiła jako wymagające uprzedniej zmiany art. 45 ust. 1 Konstytucji. Przyznała jednocześnie, że istnieje potrzeba dalszego doskonalenia sądownictwa administracyjnego, ale proponowane zmiany budzą jej obawy. Nie jest potrzebna reforma, a jedynie modyfikacja.

				Profesor T. Woś na wstępie zaznaczył, że trudna sztuka tworzenia prawa nie jest przypisana z urzędu profesorowi i sędziemu. Powołując się na własne doświadczenia, podkreślił, że konieczne jest, aby w zespole legislacyjnym wizjonerzy byli równoważeni przez sceptyków. Wyraził swoje zaskoczenie metodą przyjętą w pracach nad nowelizacją p.p.s.a. Przypomniał, że w toku prac nad obowiązującym k.p.a. przygotowano 7-8 projektów i rozesłano je w tysiącach egzemplarzy do ośrodków akademickich i urzędów w całej Polsce. Dopiero po szerokich konsultacjach społecznych gotowy projekt trafił do Sejmu i został przyjęty bez jakichkolwiek zmian. Obecnie przedstawia się jedynie zarys planowanej nowelizacji, która trafiła już do Kancelarii Prezydenta.

				W opinii prelegenta, jeżeli do art. 153 p.p.s.a. dotyczącego związania oceną prawną, dodany zostanie wyjątek obejmujący tylko zmianę przepisów prawnych, powstaną wątpliwości, co należy zrobić w przypadku zmiany stanu faktycznego. Nie wiadomo, w którym miejscu orzeczenia umieszczane będzie zobligowanie organu do podjęcia konkretnego rozstrzygnięcia opisane w art. 145a p.p.s.a. Tego rodzaju uprawnienia sądu nie będą mieć zastosowania do decyzji opartych na normach uznaniowych. Pojęcie „normy uznaniowej” jako konstrukcji teoretycznej nie powinno być używane w przepisie prawnym. Sąd powinien posiadać uprawnienie do zobligowania organu do określonego zachowania także przy orzekaniu o bezczynności lub przewlekłym prowadzeniu postępowania.

				Obecnie do NSA trafia ok. 30% ze spraw rozpoznawanych w sądach administracyjnych. Zakładano, że skala tego wpływu będzie kształtować się na poziomie 6-8%. Problemem jest zatem przyspieszenie postępowania. Prelegent wskazał obszary, w ramach których można by usprawnić procedury. Przede wszystkim należałoby ujednolicić postępowania administracyjne. W 2002 r. należało zintegrować przepisy samorządowe, o regionalnych izbach obrachunkowych i wojewodzie. Usprawnienia wymagałyby również mediacje. Uwagi na temat tej martwej instytucji T. Woś ograniczył do zestawienia 4 mediacji w 2010 r. z 8 w 2011 r. oraz ironicznej konkluzji, że zanotowaliśmy dwustuprocentowy postęp. Ponadto, w jego opinii, zbyt mało spraw można obecnie kierować do postępowania uproszczonego z urzędu. Powinny być do niego kierowane, jak w procedurze cywilnej, sprawy drobne.

				Zdaniem prelegenta źle się stało, że do p.p.s.a. wprowadzono model skargi kasacyjnej wzorowany na rozwiązaniu przyjętym w 2000 r. w kodeksie postępowania cywilnego. W postępowaniu cywilnym miała ona wówczas cechy środka nadzwyczajnego, inicjującego postępowanie w trzeciej instancji i w takiej formie została później wycofana z k.p.c. Nie powinna była zatem trafić do modelu postępowania dwuinstancyjnego.

				Istotną wadą obecnego uregulowania jest wykonywanie orzeczeń sądowych. Autorzy przepisów – sędziowie – nie zadbali o to, aby wzbudzić szacunek do własnych orzeczeń.

				Zabierając głos, przewodniczący sesji prof. dr hab. Zygmunt Niewiadomski (sędzia NSA w stanie spoczynku) stwierdził, że bardziej od procesowych potrzebne są reformy prawa materialnego i odejście od fragmentarycznego pojęcia „sprawy administracyjnej”. Wskazał na przykład budowy domu, gdzie jedna sprawa może być przedmiotem kilkunastu postępowań.

				Sędzia TK prof. dr hab. Piotr Tuleja (Uniwersytet Jagielloński) przyznał, że dane statystyczne potwierdzają obawy związane z funkcjonowaniem NSA. Ryzyko narażenia się na odpowiedzialność odszkodowawczą z tytułu naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie rośnie. Krajowe sądy najwyższych instancji, sądy konstytucyjne oraz ETPCz, w związku z szerokim rozumieniem prawa do sądu, nie są w stanie rozpoznać wszystkich wpływających spraw. W dążeniu do zwiększenie szybkości rozpoznawania spraw możliwe są dwa kierunki działań. Pierwszy wiąże się z rozbudową administracji sądowej i tworzeniem stanowisk asystentów, na których można przenieść część zadań związanych z orzekaniem. W Turcji wprowadzono organy quasi-sądowe. Pytanie o niezawisłość jest niezwykle aktualne. Drugi kierunek dotyczy wprowadzenia preselekcji spraw, choć jest to trudniejsze w prawie kontynentalnym. W Stanach Zjednoczonych możliwe jest wpisywanie pełnomocników na listy „pieniaczy sądowych”. W naszej kulturze prawnej trudno jednak przyjąć podobne praktyki nawet w najwyższej instancji. Społeczeństwo może nie zaakceptować władzy sędziego związanej z przedsądem. Jednocześnie P. Tuleja przyznał, że nie ulega wątpliwości, iż jakaś forma przedsądu musi się pojawić. Trudno będzie jednak stworzyć mechanizm odpowiedni dla NSA tylko na podstawie ustawy. Wprowadzenie do kryteriów oceny skargi pojęć nieostrych, jak np. „oczywista bezzasadność skargi”, może doprowadzić do wydawania licznych rozstrzygnięć, które w odczuciu stron będą niesatysfakcjonujące lub do dalszego wydłużania postępowania, ponieważ stosowanie takich konstrukcji będzie wymagać większego wysiłku przy uzasadnianiu orzeczenia.

				Ponadto prelegent dzieląc się refleksją nad procesem stanowienia prawa w Polsce uznał, że dla zmian w p.p.s.a. dobrym rozwiązaniem byłoby wskazanie ośrodka, który dzięki wysokiemu autorytetowi mógłby zadbać o odpowiednią jakość nowelizacji – np. poprzez powołanie stałej komisji kodyfikacyjnej. Mogłaby ona zajmować się również zmianami w prawie administracyjnym.

				Jak zauważył J.P. Tarno, organy administracji również po prawomocnym wyroku sądu administracyjnego nie uwzględniają oceny prawnej zawartej w uzasadnieniu i pozostają przy swoim stanowisku. Jego zdaniem potrzebna jest regulacja, która zmuszałaby je do zastosowania się do tej oceny. Taki przepis nie powinien być traktowany jako umocowanie do zastępowania władzy wykonawczej, ale jako element wymuszający realizację orzeczeń. Obowiązujące rozwiązania są nieefektywne.

				Na zakończenie seminarium Z. Kmieciak podkreślił, że nowelizacja p.p.s.a. nie oznacza reformy. Orzekanie kasacyjne nadal będzie zasadą orzekania sądów administracyjnych zarówno w Polsce, jak i w Europie. Nawet w systemach, które dopuściły możliwość reformatoryjnego orzekania, sędziowie korzystają z niej bardzo powściągliwie, np. w Holandii w skali roku zapada zaledwie kilka tego rodzaju rozstrzygnięć. Kwestią otwartą pozostaje wypracowanie przez TK i NSA formuły w przypadku preselekcji spraw w kontekście czasu oczekiwania na rozstrzygnięcie. Oceniając własne rozwiązania oraz identyfikując wartości, które podlegać powinny ochronie należy szeroko sięgać do doświadczeń innych systemów prawnych.

				

				
					
						1	Autor jest beneficjentem stypendium dla doktorantów i młodych doktorów w projekcie „Kształcenie kadr dla potrzeb rynku flexicurity i gospodarki opartej na wiedzy – oferta kierunków nauk humanistyczno-społecznych UŁ” realizowanego w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki i współfinansowanego przez Unię Europejską ze środków Europejskiego Funduszu Społecznego.
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rok pozostalosé | wplyw zalatwienia | zaleglosé
2004 6084 2872 3212
2005 3212 9548 6529 6231
2006 6231 10354 8715 7870
2007 7870 9447 9347 7970
2008 7970 10119 9389 8700
2009 8700 10460 10013 9147
2010 9147 11676 10922 9901
2011 9901 14669 11352 13218
31.05.2012 13218 14656
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