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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest zagadnienie mozliwosci poszerzania zakresu kompetencji sg-
dow administracyjnych do merytorycznego orzekania, analizowane w §wietle regulacji konstytu-
cyjnej. Przeciwko wyposazeniu sagdow administracyjnych w kompetencje do rozstrzygania spraw
administracyjnych w szerszym niz dotychczas zakresie podnoszone sa argumenty, ze jest to nie-
zgodne z konstytucyjnym poj¢ciem ,.kontroli” zawartym w art. 184 Konstytucji oraz konstytucyjna
zasadg podziatu wladz. Analizujac te kwestie, autorka prezentuje stanowisko odmienne, wskazujac,
ze art. 184 Konstytucji nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od art. 45 ustawy zasadniczej i prze-
widzianych tam gwarancji, co wptywa na sposob jego interpretacji. Z kolei odnoszac si¢ do zasa-
dy podziatu wladz, uwaza, ze nalezy uwzgledniac jej cel, ktorym jest przede wszystkim ochrona
praw czlowieka, oraz odwota¢ si¢ do wartosci konstytucyjnych, takich jak zapewnienie rzetelnosci
i sprawnosci dziataniu instytucji publicznych.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne, kontrola dziatalno$ci administracji publicznej,
zasada podziatu wladz, merytoryczne orzekanie przez sady administracyjne, reformatoryjny model
orzekania, konstytucyjne prawo do sadu

Interesujagcym zagadnieniem dotyczacym sadownictwa administracyjnego
jest zakres jego kompetencji z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej, zwtasz-
cza art. 184 i art. 10 Konstytucji RP!. W szczego6lnosci chodzi tutaj o mozliwo$é
udzielenia sgdom administracyjnym kompetencji do merytorycznego orzekania
w powierzonych im do rozpoznania sprawach?.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

2 Postuguje si¢ tutaj sformutowaniem uzytym w tytule artykutu Z. Kmieciaka, Merytoryczne
orzekanie przez sqdy administracyjne w swietle konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2015, nr 2, s. 9.
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Tematu ,,glebokosci” orzekania w sprawach objetych kognicja sadow admi-
nistracyjnych nie mozna uzna¢ za nowy3. Kwestia ta jest od dawna przedmiotem
ozywionej dyskusji naukowej. Byla tez podnoszona w Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego w trakcie prac nad obowigzujgcg konstytucjg*. Pro-
blem ten zyskat jednak na aktualnosci w zwigzku z przeprowadzong w Polsce
w 2015 roku reformg prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi>.
Na skutek reformy przyznano bowiem sgdom administracyjnym kompetencj¢ do
okreslenia w wyroku uwzgledniajacym skarge sposobu zatatwienia sprawy lub
sposobu jej rozstrzygniecia, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy.
Przewidziano tez, ze w razie niewydania decyzji lub postanowienia przez organ
w okreslonym przez sad terminie strona moze wnies¢ skarge, zadajac wydania
orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigz-
ku, a sad moze wydac¢ orzeczenie w tym przedmiocie, jezeli pozwalaja na to oko-
licznos$ci sprawy.

W uzasadnieniu do projektu ustawy (druk sejmowy nr 1633, VII kadencja
Sejmu) przedstawionego przez prezydenta w 2013 roku wskazano, ze cho¢ pro-
jektowana nowelizacja ,,,zmierza w kierunku glebszej reformy systemu sadowej
kontroli administracji publicznej”, to wprowadzane zmiany nie obejmujg miejsca
sagdownictwa administracyjnego w systemie ustrojowym panstwa, ktore zostato
wyznaczone przepisami Konstytucji RP i jest adekwatne do roli sadownictwa ad-
ministracyjnego w demokratycznym panstwie prawa. Podniesiono co prawda, ze
model orzekania kasacyjnego funkcjonuje dobrze, jednakze w wielu przypadkach
dostrzega si¢ potrzebe orzekania merytorycznego, tak aby wplynaé na przyspie-
szenie finalnego rozstrzygnigcia w sprawie. Z tego wzgledu zawarte w projekcie
propozycje zmian ,,idg w kierunku merytorycznego orzekania przez sagdy admini-
stracyjne w ramach wykonywanej kontroli dziatalno$ci administracji publiczne;j”,
a formuta, w jakiej sady majg wypehia¢ funkcje merytorycznego orzekania, zda-
niem projektodawcy

nie narusza zasady podzialu i rOwnowazenia wtadz publicznych, sprowadza si¢ bowiem do roz-
strzygania sporéw o naruszenie lub o realizacje praw podmiotowych jednostki. Sady admini-
stracyjne, wydajac rozstrzygniecie w kontradyktoryjnym procesie, nie beda zastgpowaly wtadzy
wykonawczej w ksztattowaniu i wykonywaniu polityki administracyjnej, lecz w ramach spra-
wowania wymiaru sprawiedliwos$ci beda pehnity role gwaranta ochrony i realizacji praw oraz

3 Warto w tym miejscu wskaza¢ chociazby prace J.S. Landgroda, ktory postulowat stworzenie
dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego o kompetencjach reformatoryjno-kasacyjnych
w latach dwudziestych ubiegtego wieku, prezentujac odpowiednie projekty ustaw; za: Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2009,
s. 157.

4 Biuletyn KKZN 1995, nr 11, s. 323; Biuletyn KKZN 1996, nr 24, s. 72-73, 77. Zob.
M. Wiacek, Art. 184, [w:] Konstytucja RP, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1087.

5 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 roku o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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wolnosci jednostki w obszarze wykonywania zadan administracji, zapewniajac tym samym kon-
stytucyjne prawo do rzeczywistego dochodzenia naruszonych praw na drodze sagdowe;.

W uzasadnieniu do projektu wskazano réwniez trzy generalne kierunki zmian.
Po pierwsze, projektodawca za cel reformy przyjal usprawnienie, uproszczenie
1 zapewnienie szybkosci postepowania przed sadem administracyjnym, zar6wno
w pierwszej, jak i drugiej instancji. Majg temu sluzy¢é w szczegolnosci zmiany
dotyczace zwigkszenia zakresu orzekania reformatoryjnego przez NSA (art. 188)
oraz wyposazenie wojewodzkiego sadu administracyjnego w uprawnienia mery-
torycznego orzekania w wypadku kontroli decyzji i postanowien administracyj-
nych (art. 145a). Po drugie, proponowane zmiany wigza si¢ z uwzglednieniem
ustalen Trybunatu Konstytucyjnego oraz NSA w sprawach zwigzanych z poste-
powaniem przed sadami administracyjnymi, a po trzecie, zmierzajg do wyelimi-
nowania rozbieznosci w obecnym orzecznictwie sadowym dotyczacym wyktadni
przepisow o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Jak podkreslono, skarzacy uruchamiajac kontrolg dziatalnosci administracji,
zainteresowany jest nie tylko najszybszym uzyskaniem orzeczenia sadu admini-
stracyjnego, lecz takze otrzymaniem zgodnego z prawem rozstrzygnigcia organu
administracyjnego, ktory definitywnie zalatwi sprawe administracyjng. Dlatego tez
zaproponowane rozwigzania, korespondujac z postanowieniami art. 6 ust. 1 Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz z art. 45 Konstytu-
cji, maja w zalozeniu przyczynic si¢ do ograniczenia negatywnych zjawisk zwigza-
nych z odwlekaniem w czasie zard6wno procesu sagdowej kontroli, jak i rozstrzygania
spraw administracyjnych.

Kwestia poszerzenia zakresu orzekania sadow administracyjnych w ksztatcie
zaproponowanym w projekcie wywotata jednak spore watpliwosci i nie uzyskata
petnej akceptacji ze strony doktryny. Jeszcze w trakcie trwania procesu legisla-
cyjnego na zlecenie Biura Analiz Sejmowych sporzadzone zostatly opinie, ktorych
autorzy zgtosili swoje watpliwosci co do niektorych rozwigzan proponowanych
w projekcie®.

Mimo uchwalenia ustawy nowelizujacej postepowanie sagdowoadministra-
cyjne problem zasadno$ci przydania sgdom administracyjnym kompetencji do
merytorycznego orzekania nie stracit na znaczeniu. W dniu 27 lipca 2015 roku
grupa postéw na Sejm VII kadencji ztozyta wniosek do Trybunatu Konstytucyj-
nego o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP zreformowanych w 2015 roku
przepisow art. 145 § 3, art. 145a, art. 188 i art. 193 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002

6 Zob. B. Szmulik, Opinia do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sqdami (druk nr 1633), Warszawa 2013; M. Chmaj, Opinia w przedmiocie zgodnosci z konsty-
tucjq i systemem prawnym art. 145a przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmia-
nie ustawy — Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi (druk 1633), Warszawa 2014;
por. M. Szydto, Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sqdami administracyjnymi, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2013, nr 4, s. 190.
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roku — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’ (dalej: p.p.s.a.),
w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 37 i 38 wspomnianej ustawy reformujacej
z 9 kwietnia 2015 roku. Wnioskodawcy domagali si¢ uznania zaskarzonych prze-
pisow za niezgodne z art. 10 i 184 Konstytucji w zakresie, w jakim

naruszaja zagwarantowang ustrojowa rownowage wladzy wykonawczej z wladza sadownicza,
poprzez powstata na podstawie powyzszych przepisOw mozliwosé przekazania kompetencji
i uprawnien przynaleznych dotychczas wylacznie organom administracji publicznej, wprost
przedstawicielom wtadzy sadowniczej w postaci sadéw administracyjnych, zwlaszcza odnosnie
do zadecydowania przez ten rodzaj sadow o umorzeniu postgpowania administracyjnego, co na-
tenczas bylo w wylacznej gestii organu administracji publicznej prowadzacego postgpowanie ad-
ministracyjneS.

W uzasadnieniu wniosku w czgsci dotyczacej zarzutu naruszenia art. 10 Konsty-
tucji RP wnioskodawcy odniesli si¢ wytacznie do przepisow art. 145 § 3 i art. 145a,
wskazujac, ze wprowadzone nimi zmiany ,,naruszajg istot¢ uniwersalnego para-
dygmatu demokratycznego panstwa prawa w postaci m.in. zasady podziatu i réwno-
wazenia si¢ wltadzy w demokratycznym panstwie” oraz ,,tworza niebezpieczny pre-
cedens niedopuszczalnego przesunigcia wylacznych uprawnien oraz kompetencji
organu administracji publicznej nad wladza sagdownicza”. Wnioskodawcy podniesli
réwniez, ze cho¢ oczywiste jest, ze podzielone pod wzglgdem kompetencji wtadze
zawsze beda na siebie oddziatywaly, co ma zapewni¢ ich rtownowagg, to niedopusz-
czalne jest przekazanie ktorejkolwiek z tych kompetencji, nalezgcej docelowo do
konkretnej wladzy, innej wladzy publicznej, ktora specyfika 1 wlasciwosciami nie
jest ani przygotowana na jej realizacje, ani nie jest odpowiednig instytucjonalnie dla
przekazanej kompetencji. Ich zdaniem ustawodawca, zmieniajac art. 145 p.p.s.a.
poprzez dodanie § 3 oraz wprowadzajac art. 145a, pozwolit na przekazanie sgdom
administracyjnym kompetencji do merytorycznego orzekania w sprawach admi-
nistracyjnych wlasciwych wylacznie organom administracji publicznej. Wedtug
wnioskodawcoéw aktualny model sagdownictwa administracyjnego skonstruowany
jest w ten sposob, ze rolg i zadaniem sadu administracyjnego nigdy nie jest podej-
mowanie merytorycznych rozstrzygnig¢ w przedmiocie postgpowania administra-
cyjnego. Przyjmuja bowiem, ze

sad administracyjny jest usytuowany we wtadzy sadowniczej jako organ kontrolny, poniewaz ten
rodzaj sadu ma za zadanie skontrolowa¢ — zgodnie zreszta ze swoim ustawowym przeznacze-
niem — dziatalno$¢ organéw administracji publicznej. W efekcie sad administracyjny nie moze
chociazby dlatego wtasnie, ze ma stricte kontrolne uprawnienia wobec organdw administracji
publicznej, podejmowac decyzji na wskro§ merytorycznych odno$nie do sposobu zakonczenia
postepowania administracyjnego.

7 Dz.U. 22002 r. Nr 153, poz. 1270.

8§ Whiosek grupy postow na Sejm VII Kadencji zdnia 27 lipca 2015 roku, dostepny w aktach spra-
wy o sygn. K 22/15, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=14267&sprawa=15997
(dostep: 6.02.2020).

Przeglad Prawa i Administracji CXX, 2020, cz. 112
© for this edition by CNS



KILKA UWAG O POSZERZANIU ZAKRESU MERYTORYCZNYCH KOMPETENCIJI 179

Tym samym uprawnienie sadu administracyjnego do umorzenia postgpowa-
nia oznacza w ocenie wnioskodawcow wkroczenia sagdu bezposrednio w obszar
zastrzezony jedynie dla dziatalnos$ci organu administracji publicznej. W rezultacie
za stuszny przyjmuja wniosek, ze narzucenie organom administracji publicznej
w orzeczeniach sadow administracyjnych konkretnych rozstrzygnieé, miedzy in-
nymi mozliwos$ci umorzenia postgpowania administracyjnego przez sady admini-
stracyjne zamiast dokonywania tego przez organ administracji publicznej prowa-
dzacy indywidualne postgpowanie, skutkowac bedzie tym, ze w razie wadliwos$ci
orzeczen sagdowych odpowiedzialno$é, takze materialng, za tre$¢ rozstrzygnieé
beda ponosi¢ organy administracji publicznej. Z kolei zarzut naruszenia przepisu
art. 184 Konstytucji RP sprowadzili do twierdzenia, ze przepisy art. 188 i 193
p.p.s.a., dotyczace postgpowania przed NSA, daja temu sadowi mozliwos¢ formu-
lowania treéci rozstrzygnie¢ aktow administracyjnych, co wykracza poza pojgcie
kontroli dziatalnosci administracji publicznej wedlug kryterium legalnosci i kasa-
cyjny charakter postepowania przed tym organem.

Sprawa ta nie stata si¢ jednak przedmiotem merytorycznego rozstrzygnie-
cia Trybunatu Konstytucyjnego w zwigzku z zakonczeniem VII kadencji Sejmu.
Zgodnie z obowigzujaca wowczas ustawa z dnia 25 czerwca 2015 roku o Try-
bunale Konstytucyjnym w sprawach wszczetych na podstawie wniosku grupy
postow lub senatoréw zakonczenie kadencji Sejmu i1 Senatu nie wstrzymywato
postepowania w Trybunale. W takim wypadku postepowanie to z dniem zakon-
czenia kadencji ulegato zawieszeniu na okres sze$ciu miesiecy. Jesli dotychcza-
sowy wniosek uzyskat poparcie odpowiednio pigédziesi¢ciu postow lub trzydzie-
stu senatorow kolejnej kadencji Sejmu i Senatu, Trybunat postanawiat o podjeciu
zawieszonego postepowania. W przeciwnym razie zawieszone postepowanie
umarzat. W niniejszej sprawie, po bezskutecznym uptywie szesciomiesi¢cznego
terminu, w trakcie ktoérego mozliwe byto podjecie zawieszonego postepowania,
Trybunat wydal postanowienie o jego umorzeniu®. Nie mozna jednak wykluczy¢,
ze wniosek tego rodzaju zostanie ztozony ponownie.

Problem poszerzania granic kognicji sadow administracyjnych oraz powie-
rzenia im kompetencji do merytorycznego orzekania w sprawach administracyj-
nych w niezwykle przystepny i syntetyczny sposob przedstawit Z. Kmieciak na
tamach ,,Przegladu Legislacyjnego” w 2015 roku!?. Autor ten zresztg od wielu lat
podnosi kwestie koniecznosci odej$cia od dotychczasowego paradygmatu sagdow-
nictwa administracyjnego na rzecz zwigkszenia kompetencji tych sadéw w celu
zapewnienia jednostce efektywnej ochrony sagdowej w sprawach kontroli dziatan
administracji publicznej!'!. Potrzebe tego rodzaju zmiany Z. Kmieciak uzasadnia
migdzy innymi przez odwotanie si¢ do migdzynarodowych standardow ochrony

9 Postanowienie TK z dnia § czerwca 2016 roku, sygn. K 22/15, OTK ZU A/2016, poz. 38.
10 7. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie..., s. 9 n.
11 Por. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne..., s. 157.
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praw cztowieka, wymogow prawa europejskiego oraz w zwigzku z przeobraze-
niami dotychczasowego modelu jurysdykcji w panstwach europejskich. Podkresla
rowniez, ze kasacyjny typ orzekania wlasciwie nie wystepuje nigdzie w czystej
postaci, a wprowadzane odstgpstwa od niego majag wzmocni¢ ochrong, ktorej do-
maga si¢ skarzacy, usprawnic¢ postepowanie oraz obnizy¢ jego koszty!2.
Stanowisko Z. Kmieciaka nie jest jednak powszechnie podzielane. Krytycz-
nie na temat przeprowadzonej reformy wypowiedzial si¢ M. Bogusz, wskazujac,
ze paradygmat kasacyjnego charakteru kompetencji sadownictwa administracyj-
nego znajduje silne oparcie w zasadzie podziatu wladzy!3. Jeszcze przed wejsciem
w zycie proponowanych zmian autor wskazywat, ze ewentualne przyznanie sgdom
administracyjnym kompetencji do zatatwiania spraw administracyjnych za organy
administracji publicznej prowadzitoby do naruszenia tej zasady'“. Pisat jednak, ze

respektowanie zasady podziatu wtadzy implikowaloby koniecznos¢ nadania merytorycznej jurys-
dykcji sadow administracyjnych charakteru raczej wyjatku anizeli zasady, z czym wigzalaby si¢
potrzeba zapewnienia sgdom administracyjnym pewnego marginesu swobody przy dokonywaniu
oceny, czy dang sprawe rozstrzygna¢ merytorycznie za administracj¢ publiczng czy tez nie!s.

Z kolei po przeprowadzeniu reformy badacz wyrazit nieco bardziej katego-
ryczne stanowisko, uznajac, ze wigcej argumentoOw przemawia za uznaniem nie-
konstytucyjnosci przepisow art. 145 § 3 i 145a p.p.s.a.'¢ Stwierdzit tez, ze przepisy
te moga by¢ skutecznie zakwestionowane z perspektywy przepisu art. 10 Konsty-
tucjil’, a takze budzg zastrzezenia z perspektywy art. 184 Konstytucji'®, a nawet
w $wietle art. 78 Konstytucji'®. Wadliwosci wprowadzonych rozwigzan M. Bo-
gusz upatruje przede wszystkim w:

1. stworzeniu rozwigzan, ktore pozwalajg sadowi administracyjnemu nie tyle
eliminowa¢ z porzadku prawnego wadliwg forme¢ dzialania administracji publicz-
nej, ile upowazniaja sad do wprowadzenia do tego porzadku formy prawidtowej,
a wrecz do wykonania kompetencji organu administracji publicznej;

2. nadaniu tym rozwigzaniom charakteru reguly, a nie wyjatku, ktéry ograni-
cza ich stosowanie jedynie do szczeg6lnie uzasadnionych przypadkow;

12 7. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie..., s. 10.

13 M. Bogusz, Charakter kompetencji sqdu administracyjnego a zasada podziatu wiadzy,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 31, 2014, s. 28-33; idem, Problem konstytucyjnosci przepisu art. 145
§ 3iart 145a prawa o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
36,2016, nr 2, s. 74-75.

14 M. Bogusz, Charakter kompetencji..., s. 28-29.

15 Ibidem, s. 33.

16 M. Bogusz, Problem konstytucyjnosci..., s. 73.

17 Ibidem, s. 74.

18 Ibidem.

19 Ibidem, s. 75-76.
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3. pozbawieniu badZ ograniczeniu praw strony postepowania administracyj-
nego w zakresie mozliwos$ci zakwestionowania zapadtego w stosunku do niej roz-
strzygnigcia w administracyjnym toku instancji;

4. niedostosowaniu wprowadzonych zmian do regul obowigzujacego poste-
powania dowodowego, ktore w obecnym ksztalcie jest nieadekwatne do potrzeb
merytorycznego rozstrzygania spraw przez sagdy administracyjne.

Innego zdania sg natomiast W. Piatek i A. Skoczylas, ktorzy w opublikowa-
nym na poczatku 2019 roku na tamach czasopisma ,,Panstwo i Prawo” tekscie
rozwazaja kwestie dalszej przebudowy modelu sadowej kontroli decyzji admini-
stracyjnych?’. Autorzy odnoszg sie do prasowych doniesien na temat niewielkiej
liczby spraw, w ktorych sady administracyjne orzekaly reformatoryjnie, i pod-
kreslaja, ze wprowadzenie nowych mechanizmoéw opierato si¢ na zatozeniu, ze
powinny by¢ one stosowane raczej wyjatkowo?!. Ich zdaniem dotychczasowa
praktyka sadow administracyjnych, cho¢ wedtug mnie jest to zbyt krotki czas na
dokonywanie ocen przeprowadzonej reformy, pokazuje, ze ,,nowe” uprawnienia
przewidziane w art. 145 § 3 1 art. 145a p.p.s.a. wykorzystywane sg przez sady admi-
nistracyjne raczej wyjatkowo. W. Pigtek i A. Skoczylas zauwazaja, ze w Polsce juz
przed wejsciem w zycie ustawy z 9 kwietnia 2015 roku sady administracyjne byty
wyposazone w ograniczone kompetencje do merytorycznego orzekania, a ,,nowe”
instrumenty z art. 145 § 3 i art. 145a p.p.s.a. jedynie wzbogacily dotychczasowe
uprawnienia tego rodzaju. Konkluduja zatem, ze obecnie w Polsce mamy — po-
dobny jak w innych panstwach europejskich — mieszany model kompetencji
orzeczniczych sadow administracyjnych, w ktoérym jednakze przewazaja upraw-
nienia kasacyjne, co w zasadzie przesadza o zgodnos$ci tego modelu z art. 184
Konstytucji*2. Do zmian wprowadzonych do postepowania sgdowoadministra-
cyjnego w kwietniu 2015 roku autorzy odnosza si¢ aprobujgco. Wyraznie przy
tym zaznaczaja, ze ewentualne dalsze poszerzanie uprawnien do merytorycznego
orzekania przez polskie sady administracyjne jest mozliwe jedynie po ewentual-
nej zmianie art. 184 Konstytucji?3. Twierdzg bowiem, ze obecny model orzekania
przez polskie sady administracyjne pozostaje pod silnym wplywem regulacji kon-
stytucyjnej, ktora stoi na przeszkodzie dalszemu jego poszerzaniu w kierunku wy-
posazania tych sadow w takie uprawnienia, ktore umozliwityby im proste zaste-
powanie rozstrzygnie¢ organdéw administracji publicznej wyrokami sgdowymi®*.

O ile moja ocena reformy postepowania sgdowoadministracyjnego przepro-
wadzonej w drodze ustawy z 9 kwietnia 2015 roku jest zbiezna z oceng W. Pigtka
i A. Skoczylasa, to jednak trudno mi zaakceptowac poglad, ze dalsza modyfikacja

20 W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany
modelu sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 1, s. 24 n.

21 Ibidem, s. 25.

22 Jbidem, s. 33.

23 Ibidem.

24 Ibidem, s. 36-37.
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uprawnien orzeczniczych polskich sadow administracyjnych, polegajaca na po-
szerzeniu kompetencji reformatoryjnych, w aktualnych uwarunkowaniach konsty-
tucyjnych nie jest juz mozliwa. Opowiadam si¢ bowiem za pogladem o zgodno$ci
z Konstytucja wprowadzonej zmiany, przyjmujac, ze miesci si¢ ona w ramach
swobody regulacyjnej ustawodawcy. Uwazam ponadto, ze granice tej swobody
powinny wyznaczaé takie cele, jak potrzeba zapewnienia jednostce efektywnej
i adekwatnej ochrony sadowej w jej relacjach z administracja.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze art. 184 Konstytucji powierza sgdom admini-
stracyjnym sprawowanie kontroli dziatalno$ci administracji publicznej ,,w zakre-
sie okreslonym w ustawie”. Ustawodawca ma zatem prawo uksztalttowania zasad
tej kontroli. Uzyte w tym przepisie pojecie kontroli powinno by¢ interpretowane
W sposOb autonomiczny, co uzasadnia mozliwos¢ nadawania mu swoistego zna-
czenia, niekoniecznie pokrywajacego si¢ ze znaczeniem, ktore jest pojeciu kon-
troli przypisywane na gruncie innych dyscyplin prawa, w tym prawa administra-
cyjnego. W konsekwencji pojecie kontroli z art. 184 zd. 1 Konstytucji nalezy
rozumie¢ szeroko, w tym sensie, ze nie determinuje ono w sposob kategoryczny
sposobu jej uksztaltowania przez ustawodawce.

W mojej ocenie przepis art. 184 nie wyklucza réwniez przyznania sadom ad-
ministracyjnym mozliwosci rozstrzygania spraw merytorycznie w szerszym niz
dotychczas zakresie, choc¢ tego rodzaju zmiana powinna zosta¢ gruntownie przemy-
$lana oraz poprzedzona stosowng analizg zalet i wad obecnie funkcjonujacych roz-
wigzan, a takze korzysci 1 kosztow, ktore moze wywola¢ ewentualna reforma. W ta-
kim wypadku ustawodawca musi bra¢ pod uwagg rozne czynniki, w tym obowigzek
zapewnienia jednostce dostepu do sadu, sprawnego i rzetelnego postepowania sgdo-
wego oraz adekwatnych dla danego typu sprawy instrumentoéw procesowych. Wy-
bér okreslonych rozwigzan wymaga réwniez oceny tego, w jakim stopniu istniejacy
mechanizm ochrony jest efektywny, to znaczy — pozwala skutecznie realizowaé
cele, dla ktorych zostat ustanowiony. W zasadzie wymaga zatem zbadania, czy or-
gany administracji publicznej stosujg si¢ do wyrokdéw sadéw administracyjnych.

Jesli chodzi o przywotywane w pismiennictwie argumenty natury historycz-
nej dotyczace uksztattowania polskiego sadownictwa administracyjnego w opar-
ciu o tak zwany model weryfikacyjny, ale takze odnoszace si¢ do przebiegu prac
nad tworzeniem art. 184 Konstytucji, to warto zwroci¢ uwage, ze po pierwsze
model sagdownictwa administracyjnego ewoluuje i obecnie nie stanowi on mode-
lu weryfikacyjnego w czystej postaci (ponadto nie nalezy przedktadac ,,czysto-
$ci” modelu nad potrzebe racjonalizacji istniejacych rozwigzan i zapewnienia ich
operatywnosci). Po drugie, analizujac znaczenie poje¢ konstytucyjnych, nalezy
odwotac¢ sie do aksjologii konstytucyjnej oraz zasadniczych celow ustawy zasad-
niczej?’. Podzielam w tym wypadku poglad M. Pacha o liberalnym charakterze

25 M. Pach, Specyfika wyktadni konstytucji w konstytucyjnym panistwie prawa na przyktadzie
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., [w:] Prawo i polityka w sferze publicznej. Perspektywa we-
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obowigzujacej konstytucji, przez ktory rozumie on swoisty program minimum,
polegajacy na stworzeniu instytucjonalnych gwarancji ochrony jednostki przed
zagrozeniami jej wolnosci, ktory powinien rzutowaé na sposob odczytywania jej
poszczegdlnych przepiséw. Potrzeba zagwarantowania na zawsze praw obywatel-
skich oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziataniu instytucji publicznych
to cele okreslone w preambule ustawy zasadniczej, z czego ten drugi ma charakter
wtorny wzgledem pierwszego?®. W tym duchu nalezy interpretowac postanowie-
nia konstytucji, szczegdlnie te, ktoére odnosza si¢ do instrumentéw ochrony praw
jednostki.

Zdaje sobie sprawe, ze przepis art. 184 Konstytucji ma charakter przepisu
ustrojowego, ktory okresla zadania nalozone na sady administracyjne. Nie moz-
na jednak zapomina¢ o podstawowych funkcjach gwarancyjnych przypisanych
tego rodzaju sadom jako organom wymiaru sprawiedliwosci. Przepisu art. 184
Konstytucji nie powinno si¢ zatem rozpatrywaé¢ w oderwaniu od art. 45 Konsty-
tucji i przewidzianych tam gwarancji, lecz raczej dostrzega¢ silny zwigzek mig-
dzy nimi. Sady administracyjne, sprawujac kontrole dziatalnosci administracji
publicznej, czynig to takze w ramach systemu $rodkéw ochrony prawnej, ktore
ma do swojej dyspozycji jednostka pozostajaca w konflikcie z organem witadzy
publicznej. Z tej perspektywy duzo tatwiej zaakceptowac, ze art. 184 Konstytucji
nie stoi na przeszkodzie mozliwosci poszerzenia kompetencji orzeczniczych sa-
dow administracyjnych, jesli pozwoli to zrealizowac cel w postaci zapewnienia
pehniejszej ochrony praw i wolnosci jednostki.

Po trzecie, nie jest chyba niczym zaskakujacym, ze niektore z zatozen wyjscio-
wych poczynionych przez tworcow Konstytucji sitg rzeczy musza podlega¢ weryfi-
kacji wraz z uptywem lat funkcjonowania okreslonych rozwigzan i nagromadzonych
w tym czasie doswiadczen. Jesli wiec traktowaé konstytucje jako tak zwang living
constitution, to szczego6lnie w materii dotyczacej statusu jednostki i1 instrumentow
ochrony jej praw uzasadniona moze by¢ zmiana dotychczasowego podejscia, jed-
nak przy poszanowaniu innych zasad i warto$ci konstytucyjnych. Wtasciwe wydaje
si¢ tutaj dynamiczne podejscie do interpretacji poje¢, ktorymi postuguje si¢ ustawa
zasadnicza. Moze to stanowi¢ argument, ktory przekona zwolennikow waskiego
i,tradycyjnego” rozumienia terminu ,.kontrola” z art. 184 Konstytucji.

Zagadnienie poszerzenia kognicji sgdéw administracyjnych rozpatrywane
jest rowniez w $wietle konstytucyjnej zasady podzialu witadzy, nie wydaje si¢
jednak, by z tej perspektywy powierzenie sgdom administracyjnym rozstrzygania
spraw administracyjnych, ktore nie zostaty nalezycie rozpoznane przez organ ad-
ministracji, bytoby czyms$ zupetnie odmiennym od rozstrzygania spraw przez sady
powszechne rozpoznajace sprawy z zakresu dziatania administracji czy weryfiku-

wnetrzna, red. P. Jabtonski, J. Kaczor, M. Pichlak, Wroctaw 2017, s. 19, http://repozytorium.uni.
wroc.pl/Content/89891/01_01_M Pach_Specyfika wykladni_konstytucji.pdf.
26 Ibidem.
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jace prawidtowos¢ decyzji wydanych przez inne organy, co nie byto dotychczas
kwestionowane w §wietle omawianej zasady ustrojowe;j. Nalezy tez zwroci¢ uwa-
ge na podstawowy cel tej zasady, ktorym jest ochrona praw czlowieka, ktorego to
celu nie powinno si¢ lekcewazy¢ w dyskusji nad reformg wymiaru sprawiedliwo-
$ci, w tym o poszerzaniu kompetencji sadow administracyjnych.

Ponadto, skoro za inne cele zasady podziatu wladzy uznaje si¢ takze sktonienie
organow podzielonej wladzy do harmonijnej wspotpracy, zapewnienie sprawnego
i racjonalnego funkcjonowania panstwa oraz stworzenie mechanizmu integrujacego
dziatania poszczegdlnych segmentow aparatu panstwowego, to wydaje si¢, ze roz-
wigzania, ktore tym celom stuza, raczej moga sprzyjac realizacji tej zasady. Nie za-
ktadatabym zatem a prori, ze poszerzenie kompetencji do merytorycznego orzekania
przez sady administracyjne w szerszym, niz to ma miejsce obecnie, zakresie pozosta-
je w sprzecznosci z art. 10 Konstytucji. W systemach, w ktorych wystepuje reforma-
toryjny model orzekania, nie chodzi przeciez o to, aby sady administracyjne przejety
kompetencje administracji publicznej, ale o to, by mogly interweniowac w razie jej
btednych posunig¢, a gdy jest to uzasadnione, jej dziatania korygowac. Nie uwazam,
by reagujac na nieprawidtowosci w dziataniu organow administracji publicznej badz
rozstrzygajac konflikty powstate w zwigzku z tym dziataniem i doprowadzajac do
stanu pozadanego z perspektywy ochrony jednostki oraz na jej wniosek, sady dziataty
wbrew zasadom wynikajagcym z art. 10 Konstytucji. Nie rozpatrywatabym koniecz-
nie takiego dziatania sadow w kategoriach naruszania ,,istoty” wtadzy wykonawczej,
lecz raczej jako wypekianie przypisanej im konstytucyjnie roli organdw stojacych
na strazy praw i wolnos$ci jednostki 1 praworzadnosci. To z kolei powinno prowadzi¢
do petniejszej realizacji celow zasady podziatu i rownowagi wladzy, w tym dazenia
do usprawnienia i racjonalizacji dziatan panstwa. Zwlaszcza ze stopniowa ewolucja
modelu kasacyjnego w kierunku poszerzania kompetencji sagdéw administracyjnych
do merytorycznego orzekania wynikta przeciez z jego niedostatkow i byta podykto-
wana potrzeba zwigkszenia jego efektywnosci?’.

REMARKS ON ADJUDICATION ON THE MERITS BY
ADMINISTRATIVE COURTS IN THE LIGHT OF ARTICLE 184
OF THE CONSTITUTION AND CONSTITUTIONAL PRINCIPLE
OF SEPARATION OF POWERS

Summary

The subject of the article is the issue of possibly broadening the scope of competence of ad-
ministrative courts for adjudication on the merits, analysed in the light of constitutional regulations.

27 Zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania. .., s. 27 i cy-
towana tam literatura; M. Kowalski, Prawo do sqdu administracyjnego. Standard migedzynarodowy
i konstytucyjny oraz jego realizacja, Warszawa 2019, s. 175, 295, 457, 460.
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Against equipping administrative courts with the competence to resolve administrative cases in a
wider scope than before, arguments are raised that it is inconsistent with the constitutional notion of
,control” contained in Article 184 of the Constitution and the constitutional principle of separation
of powers. Analysing the above issues, the author presents a different position indicating that Article
184 of the Constitution cannot be considered in isolation from Article 45 of the Constitution and the
guarantees provided therein, which affects the way it is interpreted. In turn, referring to the princi-
ple of separation of powers, it is proposed that its aim, which is primarily to protect human rights,
should be taken into account and reference should be made to constitutional values such as ensuring
the reliability and efficiency of public institutions.

Keywords: administrative judiciary, control of public administration activities, the principle of sep-
aration of powers, adjudication on the merits by administrative courts, reformatory powers of ad-
ministrative courts, constitutional right of access to a court
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