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Ogolna charakterystyka projektowanych zmian

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633; dalej: projekt) zmierza do wpro-
wadzenia w ustawie z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.)
okres§lonych zmian legislacyjnych motywowanych konieczno$cig dalszego
usprawniania przez panstwo oraz czynienia bardziej efektywna sadowej kon-

! Opinia sporzadzona 21 pazdziernika 2013 r. na zlecenie przewodniczacej Ko-

misji Sprawiedliwoéci i Praw Czlowieka (druk sejmowy nr 1633/VII kad.); BAS-
-WAL-2329/13(1).
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troli wykonywania administracji publicznej, przy jednoczesnej daleko idacej
ochronie praw podstawowych jednostek. Projektodawcy wychodza z zaltoze-
nia, ze panstwo powinno stale doskonali¢ system sadowej kontroli admini-
stracji publicznej, pogltebiajac realizacje takich wartosci, jak praworzadnosé
w dzialaniu administracji, a takze skuteczno$¢ i sprawno$¢ sadowej kontroli
w tym zakresie. W tym sensie projekt, na podstawie do$wiadczenia z praktycz-
nego funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego na przestrzeni ostat-
nich lat, a takze przy uwzglednieniu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
(TK) oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) w sprawach zwigzanych
z postepowaniem przed sagdami administracyjnymi, stara si¢ sprostaé tego ro-
dzaju spotecznym oczekiwaniom, odnoszacym sie do coraz lepszego funkcjo-
nowania sagdownictwa administracyjnego.

Wisrod najwazniejszych zmian w ustawie — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, jakie sg przewidziane w projekcie, nalezaloby
w szczegolnosci wymieni¢ nastepujace z nich: zmiany w zakresie okre$lenia za-
chowan (tj. aktéw, czynnosci i bezczynnosci) administracji publicznej podda-
nych sgdowej kontroli (art. 3 § 2 p.p.s.a.); rozszerzenie zakresu orzeczen, ktore
moga by¢ przez sady administracyjne wydawane na posiedzeniach niejawnych
(art. 15§ 2, art. 22 § 415, art. 33 § 1bi 2, art. 79 § 1, art. 112, art. 145a § 2,
art. 155 § 3, art. 157 § 1a p.p.s.a.); zmiany w okre$leniu przestanki wylaczenia
sedziego (art. 18 pkt 6a p.p.s.a.); rozszerzenie uprawnien orzeczniczych refe-
rendarzy sadowych (art. 30 § 2, art. 49 § 4, art. 79 § 4, art. 128 § 2, art. 234 § 4
p-p-s-a.); wprowadzenie mozliwo$ci zawiadamiania stron o wniesieniu skargi
i mozliwosci ztozenia wniosku o przystapienie do postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego przez obwieszczenie, w przypadku skarg na akty podejmowane
w postepowaniach z udzialem znacznej liczby stron, prowadzonych na pod-
stawie ustaw specjalnych (art. 33 p.p.s.a.); wprowadzenie konstrukcji umozli-
wiajgcej rozpoznanie przez sad skargi, mimo uchybienia terminu do wezwania
organu administracyjnego do usuniecia naruszenia prawa (art. 52 § 3 p.p.s.a.);
wydluzenie terminu danego organowi administracji, ktérego akt, czynnos¢ lub
bezczynno$¢ zostaly zaskarzone, na przekazanie sagdowi akt sprawy oraz od-
powiedzi na skarge, a takze skrocenie terminu na uwzglednienie skargi przez
organ w ramach tzw. samokontroli (art. 54 § 2 i 3 p.p.s.a.); rozszerzenie za-
kresu spraw, ktére moga by¢ rozpoznawane w trybie uproszczonym (art. 119
pkt 314 p.p.s.a.); rozszerzenie do trzech sedziéw (w miejsce dotychczas jedne-
go sedziego) skladu sadu rozpoznajacego na posiedzeniu niejawnym sprawy
w trybie uproszczonym (art. 120 p.p.s.a.); wyartykulowanie w sposob wyrazny
mozliwo$ci zawieszenia z urzedu postepowania przez sad, jezeli rozstrzygnie-
cie sprawy zalezy od wyniku toczacego sie postepowania przed Trybunatem
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a.); przydanie woje-
wddzkiemu sagdowi administracyjnemu kompetencji do umorzenia postepo-
wania administracyjnego (art. 145 § 3 p.p.s.a.); wyposazenie wojewodzkiego



192

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(40) 2013

sadu administracyjnego w uprawnienia do merytorycznego orzekania w przy-
padku kontroli decyzji i postanowient administracyjnych (art. 145a p.p.s.a.);
wprowadzenie uprawnienn samokontrolnych sadu administracyjnego pierw-
szej instancji umozliwiajacych uwzglednianie skarg kasacyjnych (art. 179 § 2
p.p.s-a.); zniesienie mozliwosci stwierdzenia prawomocnosci orzeczen przez
Naczelny Sad Administracyjny (art. 169 p.p.s.a.); zwiekszenie zakresu orzeka-
nia reformatoryjnego przez Naczelny Sad Administracyjny (art. 188 p.p.s.a.);
wprowadzenie obowiazku zamieszczania przez Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniu wyroku oddalajacego skarge kasacyjna oceny zarzutéw skargi
kasacyjnej (art. 193 p.p.s.a.); poszerzenie katalogu zwolnien z obowigzku uisz-
czania oplat sgdowych (art. 239 p.p.s.a.); wprowadzenie okreslonego wyjatku
od bezwzglednej obecnie reguly, ze niedopuszczalne jest dalsze wznowienie
postepowania zakonczonego prawomocnym orzeczeniem wydanym na skutek
skargi o wznowienie postepowania (art. 285 p.p.s.a.).

Obok tego rodzaju istotnych zmian merytorycznych projekt przewiduje tez
dokonanie w ustawie - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi licznych zmian czysto formalnych i redakcyjnych, naprawiajacych pewne
dostrzezone uchybienia technicznolegislacyjne lub tez wprowadzajgcych wiek-
szg przejrzystos¢ tekstu prawnego (np. wprowadzenie wyliczen w punktach
numerowanych kolejnymi cyframi w miejsce stosowanych obecnie wyliczen
w tekscie cigglym).

Uwagi na temat rozszerzenia kompetencji sadu
administracyjnego do orzekania merytorycznego

Orzekanie merytoryczne sagdéw administracyjnych

w Swietle modelu sadownictwa administracyjnego przyjetego

w Konstytucji RP

Przyjety obecnie w Polsce i konstytucyjnie zakotwiczony model sadowni-
ctwa administracyjnego jest modelem tradycyjnym (siegajacym swoimi praw-
no-politycznymi korzeniami jeszcze XIX wieku), w zakresie ktérego sad bada
tylko legalnos¢, a nie celowo$¢ dzialania administracji, orzeka kasatoryjnie, nie
za$ merytorycznie, sprawujgc przy tym kontrole, a nie nadzor nad dziatalnos$cia
administracjiz. W tym kontekscie art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji stano-
wi, ze: Naczelny Sgd Administracyjny oraz inne sqdy administracyjne sprawujg,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej.
Jak stwierdza sie w doktrynie, powyzszy przepis Konstytucji RP oznacza, ze
sady administracyjne powinny bada¢ dziatalno$¢ administracji publicznej co
do jej zgodnosci z prawem. Przy czym to sprawowanie kontroli dziatalnosci

2

J. Jendroska, J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2007, s. 393.
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organdéw administracji publicznej z prawem nie powinno przybiera¢ postaci
orzeczen merytorycznych, ktore by zastepowaly orzeczenia podmiotéw kon-
trolowanych. Nie taka jest bowiem, jak si¢ zauwaza, funkcja kontroli. Zadna
kontrola, w tym tez kontrola sagdowa, nie moze prowadzi¢ do zastepowania
dziatan tych podmiotéw (organow), ktére sa owej kontroli poddane. Gdy-
by, hipotetycznie, wprowadzone zostaly rozwigzania ustawowe pozwalajace
sagdom administracyjnym na orzekanie merytoryczne, wowczas pojawitoby
sie niebezpieczenstwo unikania przez organy administracji wydawania roz-
strzygnie¢ w sprawach skomplikowanych, gdyz organy administracji mogty-
by oczekiwa¢, ze zostang one w tym wyreczone przez sady administracyjne.
W takim ukladzie nastepowataby takze - jak sie zauwaza — zmiana funkcji
sagdu administracyjnego, ktory z kontrolera legalnosci administracji stawatby
sie w istocie administratorem. Dlatego tez w aktualnym stanie konstytucyj-
nym nalezy - w my$l wypowiadanych w doktrynie pogladéw - zaaprobowa¢
twierdzenie, ze sad administracyjny nie jest powolany do bezposredniej in-
gerencji w samo administrowanie. Inaczej méwiac, sad administracyjny nie
moze i nie powinien rozstrzyga¢ spraw administracyjnych co do ich istoty i nie
moze wydawac finalnych rozstrzygnie¢ w sprawach administracyjnych. Gdyby
sad administracyjny tak czynil, wowczas substytuowalby organy administra-
cji w wykonywaniu ich funkgeji panstwowych. To, ze w $wietle art. 184 zdanie
pierwsze Konstytucji sady administracyjne majg sprawowac ,.kontrole” dzia-
talnoéci administracji publicznej oznacza, iz sady te powinny mie¢ w $wietle
prawa kompetencje jedynie do wyeliminowania danego aktu administracji
niezgodnego z prawem, nie za$ kompetencje do zastgpienia aktu wadliwego
nowym aktem. Tego rodzaju ,,podwojna administracja” bytaby - jak sie twier-
dzi - niekonstytucyjna’.

Jakkolwiek panuje do$¢ powszechne przekonanie, ze sady administracyjne
w Polsce — wlasnie z uwagi na tre$¢ art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji —
orzekaja tylko kasatoryjnie, a nie merytorycznie i kierujg sie tylko kryterium
zgodnosci z prawem, nie za$ kryterium celowo$ciowym (sgdy administracyj-
ne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji
publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Sgd nie dokonuje wigc kontroli
aktow lub czynnosci pod wzgledem stusznosci i nie orzeka merytorycznie*), to
jednak w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
istnieja de lege lata pewne, do$¢ wasko zakreslone, sytuacje, w ktérych sad ad-

* R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci
administracji publicznej [w:] System prawa administracyjnego, t. 11, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdbel (red.), Warszawa 2012, s. 405, wraz ze wskazang tam literaturg.

*  Postanowienie TK z 23 wrze$nia 2009 r., sygn. akt P 81/08, OTK-A ZU 2009, nr 8,
poz. 130.
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ministracyjny moze wyda¢ wyrok zawierajacy rozstrzygnigcie merytoryczne.
Po pierwsze, sad administracyjny moze orzeka¢ merytorycznie w sprawach
skarg na akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa (inne niz de-
cyzje administracyjne i okreslone postanowienia), kiedy to sad uchyla ten
akt albo stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci. W takim przypadku sad moze
w wyroku uzna¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepiséw prawa
(art. 146 § 2 p.p.s.a.). Po drugie, w razie niewykonania wyroku uwzgledniaja-
cego skarge na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania oraz
w razie bezczynnosci organu lub przewleklego prowadzenia postgpowania po
wyroku uchylajacym lub stwierdzajacym niewaznos¢ aktu lub czynnosci, stro-
na, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wykonania wy-
roku lub zalatwienia sprawy, moze wnies$¢ skarge dotyczaca tego przedmiotu,
zadajac wymierzenia temu organowi grzywny. Wowczas sad moze tez orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala na to
charakter sprawy oraz niebudzgce uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej
stanu faktycznego i prawnego (art. 154 p.p.s.a.). W tym drugim przypadku,
podobnie jak w opisanym wyzej pierwszym, uprawnienie orzecznicze sagdu do
orzekania merytorycznego moze by¢ zrealizowane przez dany sad w sposob
fakultatywny (tj. w zalezno$ci od uznania sadu) i tylko w sprawach ze skarg na
akty lub czynnosci okreslone w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.’.

W tym kontekscie w doktrynie wypowiada si¢ poglady, Zze unormowane
obecnie w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
sytuacje, w ktorych dopuszczalne jest wyjatkowe orzekanie przez sad admini-
stracyjny zamiast administracji, sg rozwigzaniami prawnymi w pelni wystarcza-
jacymi. Jak si¢ zauwaza: Dalsze rozszerzanie kompetencji sgdowych w kierunku
merytorycznego zalatwiania spraw, a wiec w swej istocie prowadzgce do wkra-
czania przez wymiar sprawiedliwosci w samgq istote administrowania, mogtoby
prowadzic do zatarcia réznicy miedzy wladzg wykonawczg i wladzg sgdowniczg
i bardzo niebezpiecznego upolitycznienia wymiaru sprawiedliwosci. Dodatkowo
nalezy wskazad, ze sedziowie dzis, a bedzie przeciez tak w przysztosci, nie sqg i nie
mogq by¢ administratorami. W tych krajach, gdzie taki typ orzecznictwa wy-
stepuje w systemie organdw orzekajgcych, funkcjonujg nie sedziowie, a cztonko-
wie trybunaléw orzekajgcych (administracyjnych), lub tez sqdy administracyjne
prowadzqg w petni samodzielne postepowanie wyjasniajgce przy bardzo szerokim

> Por. uchwatla siedmiu sedziéw NSA z 4 lutego 2008 r., sygn. akt I OPS 3/07,
ONSAiIWSA 2008, nr 2, poz. 21; wyroki WSA w Warszawie z: 5 sierpnia 2010 r.,
sygn. akt I SA/Wa 638/10; 7 marca 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 334/13; a takze T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 562; B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Ka-
bat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 330.
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wykorzystaniu instytucji bieglych, co w znaczgcy sposob wydtuza i czyni droz-
szym proces sgdowoadministracyjny. Z tych wzgledow przyjeto utrzymanie jako
podstawy badania przez sgdownictwo administracyjne funkcjonowania admini-
stracji kryterium legalnosci dziatania®.

Szanujac te poglady doktryny, ktére uznajg niekonstytucyjno$¢ wyposazania
sadéw administracyjnych w kompetencje do orzekania merytorycznego, oraz
ze orzekanie merytoryczne przez sady administracyjne przewidziane obecnie
w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi osiagneto
juz swoje konstytucyjne (maksymalne) granice, nalezy wszakze wskazac, iz nie
jest to jedynie mozliwa wykfadnia (interpretacja), jesli chodzi o postanowienia
Konstytucji RP. W przekonaniu autora niniejszej opinii o wiele bardziej przeko-
nujace sg argumenty na rzecz tezy, ze Konstytucja RP wcale nie zakazuje usta-
wodawcy wyposazania sgdéw administracyjnych w kompetencje do orzekania
merytorycznego. Co wiecej, mozna by wrecz twierdzi¢, ze przydanie sadom
administracyjnym kompetencji do znacznie szerszego niz obecnie orzekania
reformatoryjnego o wiele lepiej realizowatoby okreslone normy konstytucyjne,
w szczegolnosci zas te mdwigce o prawie jednostek do sadu.

Wspomniano juz wyzej o tym, ze wypowiadane w doktrynie twierdzenia
o konstytucyjnym zakazie upowazniania sagdéw administracyjnych do orzeka-
nia reformatoryjnego opieraja si¢ przede wszystkim na literalnym brzmieniu
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji, stanowiagcego, ze: Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny oraz inne sqdy administracyjne sprawujq, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Skoro za$ - jak sie
twierdzi — sady administracyjne sprawuja nad dzialalnoscig administracji
publicznej ,, kontrole”, to znaczy, ze nie sprawujg nad tg administracja nadzoru
i w zwigzku z tym nie moga same wydawac orzeczen zastepujacych orzecze-
nia merytoryczne administracji. Tymczasem tego rodzaju argument nie jest
bynajmniej nie do podwazenia. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze okre-
$lone pojecia, ktorymi postuguje sie Konstytucja, moga uzyskiwa¢ na gruncie
jej przepiséw znaczenie swoiste, odbiegajace od znaczenia nadawanego tym
pojeciom na gruncie innych aktéw normatywnych lub w innych dziedzinach
prawa, w tym w dziedzinach, z ktérych te pojecia si¢ wywodza’. Wynikaloby
z tego, ze nawet gdyby pojecie ,,kontroli” na gruncie ustawodawstwa zwyktego
i/lub w pogladach doktryny prawa administracyjnego oznaczato jedynie proces
sprawdzania czy tez identyfikowania pewnych zjawisk lub stanéw rzeczy, czy
tez proces ustalania réznic miedzy stanem faktycznym a stanem pozadanym,
bez mozliwosci wladczej ingerencji w dzialalno$¢ podmiotu kontrolowanego,

¢ R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci,
op. cit., s. 405.

7 Zob. np. wyrok TK z 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4,
poz. 73.
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to i tak nie wykluczaloby to wcale a priori przyjecia stanowiska interpretacyj-
nego, zgodnie z ktérym na potrzeby przepiséw Konstytucji (w tym na potrze-
by art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji) pojecie ,,kontroli” nalezy rozumie¢
znacznie szerzej, jako mogace obejmowacd réwniez, przynajmniej potencjalnie,
mozliwos¢ wladczego wkraczania w dzialania podmiotu poddanego kontroli.
Przy czym zasadnos¢ takiego szerszego rozumienia wystepujacego w art. 184
zdanie pierwsze Konstytucji pojecia ,,kontroli” wzmacnia okoliczno$¢, ze po-
jecie ,kontroli” nawet w doktrynie prawa administracyjnego nie jest jednolicie
rozumiane i wcale nie wszyscy zajmujacy sie tym problemem administraty-
wisci sklonni sg bez zastrzezen twierdzi¢, iz ,,kontrola” nie obejmuje w ogdle
mozliwo$ci wladczego wkraczania w dziatalnos¢ kontrolowanego podmiotu.
Przeciwnie, nierzadkie sg glosy stwierdzajace, ze pojecie kontroli implikuje
w swojej tresci takze mozliwos¢ wladczej korekty zachowan podmiotéw kon-
trolowanych i w szczegdlnosci, jezeli podmiot kontrolujacy nie jest organem
organizacyjnie zwierzchnim wobec podmiotu kontrolowanego, to nazywanie
takiej korekty ,,kontrolg” nie jest wcale nieprawidlowe, gdyz dopiero w ramach
stosunku organizacyjnego podporzadkowania tego rodzaju korekta musiataby
zosta¢ nazwana ,,nadzorem’, bedgcym kwalifikowang formg kontroli®. Ponie-
waz s3dy administracyjne z cala pewnoscig nie s3 organami organizacyjnie
zwierzchnimi nad organami administracji, ewentualne wladcze wkraczanie
przez te sady w dzialania organéw administracji wcale nie musi by¢ koniecznie
nazywane ,nadzorem’, lecz réwnie dobrze mozna to zjawisko obja¢ pojeciem
»kontroli”, nawet jezeli bedzie to kontrola w pewnym sensie szczegdlna, nie za$
kontrola ,,czysta”. W kazdym razie raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze ,,kontrola”
w rozumieniu przyjetym na gruncie art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji ma
znaczenie swoiste i zupelnie dobrze moze miesci¢ w swojej tresci takze mozli-
wos¢ wladczego wkraczania oraz korygowania zachowan podmiotu kontrolo-
wanego. Uzycie przez ustrojodawce tego pojecia wcale nie zamyka ustawodaw-
cy zwyklemu drogi do przydawania sgdom administracyjnym kompetencji do
orzekania merytorycznego w miejsce (czy tez zamiast) organu administracji,
o ile tego rodzaju orzekanie sadowoadministracyjne jest nastepstwem weryfi-
kacji przez sad administracyjny prawidlowosci dziatania organu administracji
i nastepuje w ramach sprawowania przez sad wymiaru sprawiedliwo$ci.
Gdyby$my nawet przyjeli - wbrew temu, o czym byla mowa wyzej - ze
pojecie ,kontroli” w Zadnym wypadku nie obejmuje swoim zakresem trescio-
wym (i nie moze obejmowac) mozliwosci wladczej korekty zachowan pod-
miotu poddanego kontroli i oznacza tylko i wylgcznie dziatalno$¢ polegajaca
na sprawdzaniu, rozeznawaniu czy tez ustalaniu przez podmiot kontrolujacy
pewnego stanu faktycznego, to nie ma zadnego sensownego powodu, by twier-

8 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.),

Wroctaw 2007, s. 376 i n.
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dzi¢, ze na gruncie art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji kompetencje judyka-
cyjne sadow administracyjnych musza si¢ tylko i wytacznie do tego rodzaju
kontroli (tak wlasnie wasko pojmowanej) ograniczaé. W §wietle art. 184 zdanie
pierwsze Konstytucji sady administracyjne rzeczywiscie muszg ,,kontrolowac¢”
dzialalnos¢ administracji publicznej, ale nie oznacza to wcale, ze sgdom tym
jest zakazane czynienie czegokolwiek wiecej, czy tez czegos innego niz tylko
kontrola. Jak si¢ wydaje, zbyt pospieszne i merytorycznie nie do konca przeko-
nujace jest wycigganie na podstawie tresci art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji
wniosku interpretacyjnego a contrario, a wiec postugiwanie si¢ wnioskowa-
niem na zasadzie przeciwienstwa (tzn. skoro ,kontrola’, to juz nie ,,nadzor”).
Na podstawie tresci art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji réwnie merytorycz-
nie uzasadniony jest wniosek, ze ,,kontrola” dzialalnosci administracji publicz-
nej — nawet jezeli rozumiana bardzo wasko czy tez niejako klasycznie, jako
kontrola ,,czysta” — jest tylko pewnym obowigzkowym i niedajacym si¢ pomi-
ng¢é obszarem dzialalnosci sadéw administracyjnych, ale nie obszarem jedy-
nie mozliwym i jedynie dopuszczalnym. Jakkolwiek w §wietle art. 184 zdanie
pierwsze Konstytucji sady administracyjne rzeczywiscie muszg ,,kontrolowac”
dzialalnos¢ administracji publicznej, to jednak nie oznacza to, ze tylko do owej
kontroli dziatalno$¢ judykacyjna sadéw administracyjnych musi si¢ ograni-
czaé. Przeciwnie, ustawodawca jest w pelni legitymowany do tego, by przyda¢
sagdom administracyjnym inne jeszcze kompetencje orzekajace, wychodzace
w omawianym zakresie poza sama tylko czysta kontrole, zwlaszcza jezeli usta-
wodawca dojdzie do wniosku, ze byloby to merytorycznie uzasadnione z uwa-
gi na konieczno$¢ pelniejszej realizacji okreslonych aksjologicznych wartosci
chronionych przez przepisy Konstytucji.

Wartoscig aksjologiczng Konstytucji, ktora w szczegdlny sposob uzasad-
niataby ewentualne szersze przydanie sagdom administracyjnym kompetencji
do orzekania merytorycznego (reformatoryjnego), jest zwlaszcza koniecznosé
daleko idgcej realizacji praw podstawowych jednostek, w tym w szczegdlnosci
prawa jednostek do sagdu. Sam art. 184 Konstytucji jest, co prawda, przepisem
o charakterze ustrojowo-kompetencyjnym, nienormujgcym wolnosci, praw
ani obowigzkow konstytucyjnych jednostki®. Nie oznacza to jednak, ze przepis
ten powinien funkcjonowaé¢ w catkowitym oderwaniu od tresci prawnopod-
stawowych Konstytucji RP i ze musi on by¢ rozpatrywany oraz interpretowany
tylko i wylacznie w plaszczyznie ustrojowo-kompetencyjnej. Wszystkie prze-
ciez postanowienia Konstytucji tworza okreslong systemowo-logiczng catos§é
i musza by¢ interpretowane we wzajemnym ze sobg zwigzku, nie za$§ w ode-
rwaniu od siebie (zdaniem TK: wszystkie postanowienia Konstytucji muszg by¢

®  Por. postanowienia TK z: 26 czerwca 2002 r., sygn. akt SK 1/02, OTK-A ZU 2002,
nr 4, poz. 53; 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt SK 33/06, OTK-A ZU 2008, nr 8,
poz. 147.
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rozumiane i stosowane w sposéb integralny, z uwzglednieniem ich wewnetrznej
hierarchii’®). Ten wzajemny zwiazek poszczegdlnych przepiséw Konstytucji
uzasadnia taki oto sposéb interpretacji jej postanowien, ze przepisy ustrojowo-
-kompetencyjne ustawy zasadniczej nalezy interpretowaé m.in. przez pryzmat
jej przepiséw mowiacych o prawach i wolno$ciach jednostek (interpretowa-
nie tresci i zakresu norm kompetencyjnych przez pryzmat okreslonych aksjo-
logicznych zalozen tkwigcych u podstaw tychze kompetencyjnych norm jest
zreszta pewng ogolna regula wyktadni przepisow prawa'!). Dlatego tez w oczy-
wisty sposob réwniez art. 184 Konstytucji, jako zawierajacy norme ustrojowo-
-kompetencyjna, powinien by¢ interpretowany w $wietle podstawowych zasad
Konstytucji RP, w tym w szczegdlnosci w $wietle zasad mowigcych o prawach
i wolnosciach jednostek. Celem takiego zabiegu interpretacyjnego jest za$ to,
aby wspomniane konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek byly konsekwen-
tnie i w jak najszerszym zakresie realizowane oraz rozwijane.

W omawianym przypadku nie ulega watpliwosci, Ze norma zawarta wart. 184
Konstytucji powinna by¢ odczytywana w $wietle (i przez pryzmat) prawa jed-
nostek do sadu gwarantowanego przez art. 45 ust. 1 Konstytucji. Jest przy tym
rzeczg niezwykle znamienng, ze Trybunal Konstytucyjny nieraz miat okazje do
badania, czy okre$lone rozwigzania ustawowe odnoszace sie do réznych aspek-
tow postepowania przed sagdami administracyjnymi — a bedace przejawem i re-
alizujagce wymog ,,kontroli dzialalno$ci administracji publicznej” w rozumieniu
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji — s rownocze$nie zgodne z wypowiedzia-
nym w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem jednostek do sagdu'>. Rozpatrujac tres¢
art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji we wzajemnym aksjologicznym zwigzku
z trescig art. 45 ust. 1 Konstytucji, mozna doj$¢ do wniosku, ze wcale nie jest
rzeczg wystarczajacg, iz ustawodawca stworzy mozliwos$¢ (jakiejkolwiek) sado-
wej kontroli administracji przez sady administracyjne. Rozwigzania ustawowe
w tym zakresie powinny bowiem spelnia¢ réwnoczesnie w mozliwie najwyz-
szym stopniu konstytucyjne standardy prawa jednostek do sadu.

Te konstytucyjne standardy prawa jednostek do sagdu, wynikajace z art. 45
ust. 1 Konstytucji, nie sa co prawda takie, ze bezwzglednie nakazujg one usta-
wodawcy stworzenie takich sadéw administracyjnych, ktére beda orzekaty
merytorycznie (reformatoryjnie). Tak z calg pewnoscia nie jest. W rezultacie,
nie jest wiec tak, ze obowigzujace de lege lata rozwigzania ustawowe, niedajace

1 Wyrok TK z 15 wrzesnia 1998 r., sygn. akt K 10/98, OTK ZU 1998, nr 5, poz. 64,
pkt IIL.2; a takze z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03, OTK-A ZU 2003, nr 8,
poz. 82, pkt IV.3.

' Zob. np. L. Leszczynski, Wykladnia systemowa przepisow prawa administracyjnego
[w:] System prawa administracyjnego, t. IV, Wykladnia w prawie administracyjnym,
R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2012, s. 256-257.

12 Zob. np. wyrok TK z 20 wrze$nia 2006 1., sygn. akt SK 63/05, OTK-A ZU 2006, nr 8,
poz. 108.
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sadom administracyjnym zbyt szerokich mozliwoéci orzekania merytoryczne-
go, s3 niezgodne z art. 45 ust. 1 Konstytucji i naruszajg prawo jednostek do
sadu. Z drugiej jednak strony nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze zagwarantowane
w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo jednostek do sagdu z pewno$cig dostatecznie
upowaznia i wystarczajaco konstytucyjnie legitymuje ustawodawce zwyklego
do tego, by wprowadzil rozwiazania ustawowe przewidujace mozliwo$¢ znacz-
nie szerszego orzekania przez sady administracyjne w sposéb merytoryczny
(reformatoryjny). Skoro bowiem art. 45 ust. 1 Konstytucji stwierdza, ze kazdy
ma prawo do ,rozpatrzenia” jego ,,sprawy” przez wlasciwy sad, to nie ulega
watpliwosci, ze niejako najwyzsza forma czy tez najdalej idacym przejawem
~rozpatrzenia sprawy” jednostki przez sad administracyjny jest uzyskanie przez
jednostke w sadzie rozstrzygniecia co do meritum sprawy administracyjnej,
tak aby jednostka ta nie musiala ponownie zwracac si¢ o takie rozstrzygniecie
do organu administracji. Dzieki temu jednostka oszczedza swoj czas, uzyskuje
od autorytetu sadowoadministracyjnego interesujacg ja konkretyzacje prawa
materialnego i oddala od siebie ryzyko, Ze organ administracji, orzekajac po-
nownie w jej sprawie, znowu wyda orzeczenie nieprawidlowe lub nie wyda go
wcale. Wprowadzenie przez ustawodawce zwyktego takiej wlasnie mozliwo-
$ci orzekania przez sad administracyjny w sposdb merytoryczny stanowitoby
przejaw dalszego rozwijania oraz jeszcze pelniejszego gwarantowania przez
ustawodawce zwyklego konstytucyjnego prawa jednostek do sadu. Patrzenie
na sgdowg kontrole dziatalno$ci administracji publicznej przez pryzmat prawa
jednostek do sadu catkowicie zmienia perspektywe i punkt ciezkosci interpre-
tacji art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji, gdyz, jesli z punktu widzenia czysto
ustrojowego najwazniejsze jest to, by sad rozliczyt organ administracji i by or-
gan administracji byl w okre$lonym zakresie sagdowo odpowiedzialny, to juz
z punktu widzenia poszczegdlnych jednostek wazna jest nie tyle sadowa rozli-
czalno$¢ organu administracji, ile raczej uzyskanie przez jednostke definityw-
nego rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej, dotykajacej bezposrednio
interesow tej jednostki. Chociaz wiec art. 45 ust. 1 Konstytucji nie nakazuje
ustawodawcy (i nie wymusza na nim) wprowadzania modelu sadownictwa ad-
ministracyjnego orzekajacego merytorycznie (reformatoryjnie), to jednak wol-
no stwierdzi¢, ze przepis ten takie ewentualne dzialania ustawodawcy dosta-
tecznie legitymuje i usprawiedliwia (w tym kontekscie bardzo znamienne jest
stwierdzenie wypowiedziane przez Naczelny Sad Administracyjny, gloszace, ze:
trzeba miec na wzgledzie nadrzedno$¢ prawa strony do sqdu (art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji), ktorego prawidlowa realizacja nastgpuje wowczas, gdy ochrona sgdowa
jest rzeczywista, tj. merytoryczna, a nie czysto formalna®; aczkolwiek stwier-
dzenie to nie odnosito si¢ bezposrednio do interesujacej nas w tym miejscu
problematyki orzekania przez sady administracyjne w sposob reformatoryjny).

' Wyrok NSA z 25 maja 2011 r., sygn. akt I OSK 1221/10.
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Mozna zatem powiedzie(, ze tresci prawnopodstawowe zawarte w art. 45 ust. 1
Konstytucji powinny z cala pewnoséciag wplywa¢ na wykladni¢ pojecia ,,kon-
trola dziatalno$ci administracji publicznej’, zamieszczonego w art. 184 zdanie
pierwsze Konstytucji. Kontrola dzialalnosci administracji publicznej musi by¢
co najmniej tak daleko idaca, by zagwarantowa¢ jednostkom prawo do sadu
okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, przy czym nie ma konstytucyjnych prze-
szkdd ku temu, by wzmiankowana sagdowa kontrola dzialan administracji wy-
chodzila poza minimalny standard konstytucyjnego prawa jednostek do sadu.
Nakaz stalego poszerzania i rozwijania praw jednostek, w tym prawa do sadu,
moze by¢ tg konstytucyjna warto$cig, na ktérg ustawodawca moze si¢ powotaé
przy wprowadzaniu rozwigzan legislacyjnych wyposazajacych sady admini-
stracyjne w uprawnienie do wydawania w szerszym niz dotychczas zakresie
orzeczen merytorycznych. W przekonaniu autora niniejszej opinii takie poste-
powanie ustawodawcy nie bedzie mogto by¢ konstytucyjnie zakwestionowane
(cho¢ oczywiscie jest prawda, ze konstytucyjne prawo jednostek do sadu nie
ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ pewnym ograniczeniom').

Nalezy ponadto uznad, ze przydanie sadom administracyjnym kompetencji
do orzekania reformatoryjnego nie musi koniecznie pozostawa¢ w konflikcie
z konstytucyjna zasadg podziatu wladzy (art. 10 Konstytucji). Niektdrzy przed-
stawiciele doktryny sktonni sg co prawda upatrywaé w konstytucyjnej zasadzie
podziatu wladzy nieprzezwyciezalng przeszkode dla wyposazenia sagdow ad-
ministracyjnych w uprawnienia do orzekania merytorycznego. W tym zakresie
argumentuje si¢, ze prowadzenie polityki administracyjnej nalezy do wlasciwo-
$ci organdéw wiadzy wykonawczej i nie moze by¢ w $wietle zasady tréjpodziatu
wladzy realizowane przez sady, w tym przez sady administracyjne. Respek-
towanie przypisanego przez Konstytucje kazdej wladzy zakresu kompetencji
oznacza - zgodnie z tymi pogladami - Ze sagdy administracyjne, ale takze sady
powszechne, nie mogg rozstrzyga¢ spraw administracyjnych, przeksztatcajac
sie w swoistych administratoréw'>.

Jednakze, odpowiadajac na powyzsze zastrzezenia, nalezy przede wszystkim
zauwazyd¢, ze orzekanie merytoryczne przez sady administracyjne moze poten-
cjalnie przybiera¢ bardzo rézny charakter i mie¢ rézny zakres. Nie wszystkie by-
najmniej przejawy reformatoryjnego orzekania przez te sady nalezatoby oceniaé

1 Zob. np. wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99, OTK ZU 2000, nr 4,
poz. 109.

Zob. np. M. Blachut, Wiasciwos¢ sqdow administracyjnych i sgdéw powszechnych
w sprawach antymonopolowych [w:] Aktualne problemy rozgraniczania wilasciwosci
sgdow administracyjnych i sgdéw powszechnych, M. Blachucki, T. Gérzynska (red.),
Warszawa 2011, s. 156-157; M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sgdow-
nictwa powszechnego i administracyjnego oraz delimitacja wlasciwosci tych sqdéw
[w:] Aktualne problemy rozgraniczania wlasciwosci sqdow administracyjnych i sg-
déw powszechnych, M. Blachucki, T. Gérzynska (red.), Warszawa 2011, s. 24.



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACYJNE

201

jako naruszajace konstytucyjng zasade podziatu wladzy. Bardziej uzasadnione wy-
daje si¢ tu podejscie nieco bardziej zniuansowane, uwzgledniajace fakt, ze czyms
zupelnie odmiennym jako$ciowo jest, z jednej strony, orzekanie merytoryczne
przez sady administracyjne calkowicie w zastgpstwie organéw administracji i bez
zwigzku z wczesniejsza aktywnoscig tych organdw oraz, z drugiej strony, orze-
kanie merytoryczne przez sady administracyjne jedynie w sposob wtérny oraz
subsydiarny i tylko w ramach kontroli dziatalno$ci administracji publiczne;j.

Nalezy ponadto pamietaé, ze konstytucyjna zasada podziatu wiadzy, tak
jak jest ona interpretowana przez Trybunal Konstytucyjny, nie oznacza wcale
pelnej separacji poszczegdlnych wladz od siebie oraz catkowitego i bezwzgled-
nego zakazu nachodzenia tych wladz na siebie i wzajemnego przejmowania,
przynajmniej do pewnego stopnia, swoich kompetencji. Przede wszystkim
kazda wladza powinna mie¢ instrumenty umozliwiajgce jej hamowanie i po-
wstrzymywanie pozostatych wladz. Sitg rzeczy wigze si¢ to z ingerencja w kom-
petencje tychze pozostalych wtadz. Rzecz jedynie w tym, by ustawodawca,
ksztaltujgc relacje miedzy poszczegdlnymi wladzami, nie doprowadzal przy
tym do naruszenia ,istotnego zakresu” danej wladzy, czyli pewnego minimum
kompetencyjnego stanowigcego o zachowaniu istoty danej wladzy'.

Z cala pewnoscig o naruszeniu wspomnianej wyzej istoty wladzy wyko-
nawczej oraz istoty wladzy sadowniczej mozna by méwi¢ woéwczas, gdyby
sad administracyjny mogt orzekaé catkowicie za administracje publiczng, bez
zwigzku z jej wezedniejszg aktywnosécia w danej sprawie i gdyby przejat reali-
zowanie polityki administracyjnej. Z perspektywy konstytucyjnej zasady troj-
podziatu wladzy zupelnie jednak inaczej nalezaloby oceniac sytuacje, w ktorej
sad administracyjny bylby uprawniony do jedynie wtérnego i subsydiarnego
orzekania za administracje publiczng, a wiec, gdyby sad ten mial kompetencje
do wydania orzeczenia merytorycznego tylko w razie uprzedniego podjecia
przez organ administracji dziatan niezgodnych z prawem, w szczeg6lnosci za$
naruszajacych prawo materialne. Orzekanie merytoryczne przez sad admini-
stracyjny, realizowane tylko wowczas, gdy organ administracji podjat uprzed-
nio w danej sprawie pewne akty lub czynno$ci w sposob naruszajacy prawo
materialne, moze by¢ uznane za przejaw kontroli dzialania administracji pub-
licznej oraz za aktywno$¢ judykacyjng sadu, majgcg na celu naprawienie skut-
kow bezprawnych zachowan wladzy wykonawczej.

W szczegdlnosci warto tu zauwazy¢, ze zgodnie z przewazajacymi pogla-
dami doktryny istotg jurysdykeji administracyjnej wykonywanej przez orga-

16 Zob. np. orzeczenia TK z: 21 listopada 1994 r., sygn. akt K 6/94, OTK 1994, cz. II,
s. 91; 22 listopada 1995 r., sygn. akt K 19/95, OTK 1995, cz. II, s. 150-151; wyroki
TK z: 14 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 8/99, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 41; 18 lutego
2004 r., sygn. akt K 12/03, OTK-A ZU 2004, nr 2, poz. 8; 29 listopada 2005 r., sygn.
akt P 16/04, OTK-A ZU 2005, nr 10, poz. 119.
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ny administracji jest to, ze jurysdykeja ta jest wykonywana przede wszystkim
z urzedu, i nawet w wypadku postepowan wszczynanych na wniosek strony
twierdzi sie, iz wniosek ten jest tylko pozytywna przestanka postepowania
i dopelnieniem podstawy faktycznej stosunku administracyjnoprawnego,
samo postepowanie za$ jest i tak wowczas wszczynane ex lege. Innymi stowy,
sprawy zalatwiane przez organy administracji sa przede wszystkim sprawami
tej administracji, ktora realizuje przez to swoje cele (zadania), a nie tylko spra-
wa stron postepowania'. Gdyby sady administracyjne, bedac upowaznione
do orzekania reformatoryjnego, byly réwnoczesnie tak wlasnie wobec spraw
administracyjnych ustawowo ukierunkowane, ze orzekalyby w nich z urzedu
i realizowaly przez to swojg polityke administracyjna, to woéwczas w oczywisty
sposéb dosztoby do przejecia przez te sady istoty wtadzy wykonawczej (w ro-
zumieniu przyjmowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego). Jezeli
jednak sad administracyjny orzeka merytorycznie w danej sprawie wylacznie
subsydiarnie, tj. w razie uprzedniego podjecia przez organ administracji okre-
$lonych dzialan naruszajacych prawo materialne, i jezeli sad administracyjny
czyni to tylko na wyrazny wniosek strony, wéwczas do naruszenia przez sad
wzmiankowanej wyzej istoty wladzy wykonawczej nie dochodzi, zwlaszcza
jesli sad administracyjny nie jest uprawniony do orzekania merytorycznego
w sprawach uznaniowych i jest mu to wolno czyni¢ tylko wtedy, gdy organ ad-
ministracji mial prawny obowigzek dokona¢ okreslonego aktu lub czynnosci,
lecz si¢ z tego obowigzku nie wywigzal lub wywigzat sie nieprawidlowo. Orze-
kanie merytoryczne przez sad administracyjny w takiej wlasnie sytuacji moze
by¢ traktowane jako daleko idgca kontrola dziatan administracji przez sad oraz
jako urzeczywistnianie konstytucyjnego prawa jednostki do ochrony sagdowe;j.
Nie sposob przy tym nie zauwazyé¢, ze roznego rodzaju teoretyczne konstrukeje
ustrojowe, w tym nawet tak fundamentalna jak zasada podzialu wladzy, nie
mogg by¢ traktowane — w panstwie majacym stuzy¢ dobru obywateli - jako
przeszkoda w urzeczywistnianiu praw jednostek do uzyskania ochrony sado-
wej, w tym ochrony polegajacej na uwolnieniu mocy wigzacej normy material-
nego prawa administracyjnego, ktorej to mocy wigzacej nie uwolnit uprzednio
prawidlowo, mimo takiego prawnego obowigzku, organ administracji.

Rozszerzenie kompetencji sadéw administracyjnych

do merytorycznego orzekania przewidziane w projektowanym

art. 145a p.p.s.a.

Projekt przewiduje rozszerzenie katalogu sytuacji, w ktérych sady admini-
stracyjne bedg uprawnione do wydawania orzeczen merytorycznych (reforma-

7 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamycze 2004, s. 111-112, 123; J. Filipek,
Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego [w:] Studia z dziedziny prawa ad-
ministracyjnego, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1971, s. 196-197.
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toryjnych). Rozszerzenie takie przewidziane jest przede wszystkim w projekto-
wanym art. 145a p.p.s.a. Zgodnie z trescig tego przepisu sad administracyjny
bedzie mégl orzeka¢ merytorycznie w razie kumulatywnego zaistnienia naste-
pujacych przestanek: a) sad rozpatrywat najpierw skarge na decyzje lub posta-
nowienie i skarge te uwzglednit, czynigc to albo przez uchylenie decyzji lub po-
stanowienia w calosci albo w czesci w wypadku stwierdzenia naruszenia prawa
materialnego, ktére mialo wptyw na wynik sprawy, albo tez przez stwierdzenie
niewaznosci decyzji lub postanowienia w catosci lub w czesci, jezeli zachodzily
przyczyny okreslone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach; b) wydajac roz-
strzygniecie okreslone wyzej w punkcie a, sagd zobowigzal rGwnoczesnie organ
do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac spo-
sob zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygniecie pozo-
stawiono uznaniu organu; ¢) decyzja lub postanowienie, do ktérych wydania
sad zobowigzal organ administracji, nie zostaly w okre§lonym przez sad ter-
minie wydane i w zwigzku z tym strona wniosla skarge, Zadajac wydania orze-
czenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowiazku.

Jezeli okreslone wyzej przestanki sg tacznie spetnione, wowczas sad admi-
nistracyjny bedzie miat kompetencje do wydania orzeczenia (merytorycznego,
reformatoryjnego) w tej sprawie, jezeli pozwalajg na to okoliczno$ci sprawy.

Z lektury projektowanego art. 145a p.p.s.a. wynika, ze sad administracyjny
bedzie mial kompetencje do orzekania merytorycznego w sprawach skarg na
takie decyzje administracyjne lub postanowienia, ktére nie majg charakteru
aktow administracyjnych uznaniowych (przy zalozeniu, ze decyzje lub posta-
nowienia uznaniowe to takie, w wypadku ktorych stwierdzenie wystepowania
okolicznos$ci odpowiadajacych takiej lub innej kierunkowej dyrektywie wybo-
ru moze, lecz nie musi, prowadzi¢ do rozstrzygniecia pozytywnego dla wnio-
skodawcy; w przypadku takich aktow istnieje zatem mozliwo$¢ negatywnego
dla strony rozstrzygniecia nawet przy ustaleniu istnienia stusznego interesu
strony™®) i ktore to decyzje lub postanowienia zostaly uchylone przez sad ad-
ministracyjny z uwagi na ich okreslone wady materialnoprawne: czy to stypi-
zowane w art. 156 k.p.a., czy tez wynikajace z naruszenia wlasciwego w danej
sprawie prawa materialnego. Jezeli po uchyleniu przez sad administracyjny
wspomnianej wyzej decyzji lub postanowienia, organ administracji nie wyda
we wskazanym przez sad terminie decyzji lub postanowienia, ktorych sposéb
wydania lub tre$¢ sad okreslit w wydanym wczesniej wyroku uchylajacym,
wowczas strona bedzie mogta zazada¢ wydania od sadu administracyjnego
wyroku merytorycznego, stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnie-
nia lub obowigzku. Sad bedzie mial obowigzek takie orzeczenie merytoryczne
wyda¢, ale tylko wtedy, gdy ,,pozwalaja na to okolicznosci sprawy”.

'8 Zob. np. wyroki NSA z: 21 sierpnia 2012 r., sygn. akt II GSK 1016/11; 29 maja
2013 1., sygn. akt I GSK 430/12.
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Warto zauwazy¢, ze jakkolwiek projektowany art. 145a p.p.s.a. rzeczywiscie
przewiduje mozliwo$¢ wydawania przez sad administracyjny orzeczen mery-
torycznych (tzn. w tym sensie merytorycznych, ze rozstrzygajacych sprawe ad-
ministracyjna co do jej istoty i niepolegajacych na samym jedynie uchyleniu
decyzji administracyjnej wydanej przez organ administracji), to jednak przepis
ten w niczym nie zmieni obowiazujacej de lege lata reguly, zgodnie z ktéra sad
administracyjny kontroluje dzialalno$¢ administracji jedynie pod wzgledem
kryterium legalnosci, tj. zgodnosci z prawem. Na gruncie projektowanego
art. 145a p.p.s.a. sad administracyjny nadal zatem nie bedzie mégt orzeka¢ me-
rytorycznie (reformatoryjnie), kierujac si¢ kryterium celowos$ciowym (stusz-
nosciowym). Trzeba bowiem pamieta¢, ze w projektowanym przepisie wyraz-
nie wyklucza si¢ mozliwos¢ wydawania przez sady administracyjne orzeczen
reformatoryjnych w wypadku skarg na decyzje lub postanowienia wydane
przez organy administracji w ramach uznania administracyjnego (a wiec wy-
dane w ramach takiej postaci wtadzy dyskrecjonalnej organéw administracji,
ktéra polega na dokonywaniu przez te organy wyboréw treéci rozstrzygnie-
cia przy kierowaniu si¢ przez organ administracji kryteriami celowos$ciowy-
mi), w efekcie czego mozliwo$¢ wydawania przez sady administracyjne takich
reformatoryjnych orzeczen bedzie istniata jedynie w razie skarg na decyzje
lub postanowienia zwigzane. Inaczej mdéwigc, na podstawie projektowanego
art. 145a p.p.s.a. sady administracyjne beda kontrolowaty ewentualnie tylko to,
czy w danym stanie faktycznym organ administracji wykonal swdj wynikajacy
z przepiséw prawa obowigzek wydania decyzji lub postanowienia, stwierdza-
jacego (w ustalonym stanie faktycznym) istnienie lub nieistnienie okreslonego
uprawnienia lub obowigzku. Skoro za$ orzeczenie merytoryczne sagdu admi-
nistracyjnego, wydane na podstawie projektowanego art. 145a p.p.s.a., bedzie
ograniczalo si¢ jedynie do deklaratoryjnego stwierdzenia istnienia albo nie-
istnienia uprawnienia lub obowigzku i skoro takie orzeczenie merytoryczne
nie bedzie mogto by¢ wydane w przypadku skarg na decyzje lub postanowie-
nia uznaniowe, to tym samym w pelni zasadny jest wniosek, ze wydajac takie
orzeczenia merytoryczne, sagdy administracyjne nadal beda si¢ kierowaly tylko
i wylacznie kryterium legalno$ci (moéwiac konkretniej: sady administracyjne
bedg weryfikowaly tylko to, czy w ustalonym stanie faktycznym organ admi-
nistracji prawidtowo zastosowal prawo, stwierdzajac istnienie lub nieistnienie
okreslonego uprawnienia lub obowiazku), nie majac mozliwosci wydawa-
nia orzeczen merytorycznych motywowanych wzgledami celowosciowymi.
O orzekaniu przez sady administracyjne merytorycznie przy kierowaniu sie
kryterium celowo$ciowym mozna by natomiast mowi¢ dopiero wtedy, gdyby
sady administracyjne byty uprawnione do orzekania merytorycznego w przy-
padku skarg na decyzje lub postanowienia wydawane przez organy administra-
cji w ramach uznania administracyjnego. W tych ostatnich przypadkach sady
administracyjne musialyby bowiem weryfikowa¢ okreslone wybory dokonane
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przez organy administracji motywowane wzgledami celowo$ciowymi (stusz-
nosciowymi) i bytyby przy tym kompetentne, by te wybory organéw admi-
nistracji zastepowaé wyborami wlasnymi. Takiej wszakze kompetencji sadom
administracyjnym projektowany art. 145a p.p.s.a. nie przyznaje.

Nalezy uzna¢, ze kompetencja sadu administracyjnego do orzekania me-
rytorycznego jest w projektowanym art. 145a p.p.s.a zakreslona stosunkowo
wasko. Przejawem takiego wlasnie zakreslenia mozliwo$ci wydawania przez
sady administracyjne orzeczen reformatoryjnych jest, na gruncie projektowa-
nego art. 145a p.p.s.a., nie tylko wspomniane juz wyzej wykluczenie dopusz-
czalnosci kierowania si¢ przez sady administracyjne przy wydawaniu orzeczen
reformatoryjnych kryteriami celowos$ciowymi, ale takze brzmienie (tre$¢) in-
nych ustawowych przestanek uruchamiajacych omawiang tutaj kompetencje
sadu (zob. uwagi nizej). Przy czym sam fakt tak waskiego zakreslenia kom-
petencji sadu administracyjnego do orzekania merytorycznego nie jest oczy-
wiscie zadnym zarzutem pod adresem projektodawcy (ustawodawcy), jako
ze ustawodawca, dziatajac w zakresie swobody danej mu przez art. 184 zda-
nie pierwsze Konstytucji, jest upowazniony do samodzielnego i stosunkowo
swobodnego ksztaltowania granic kontroli administracji przez sady admini-
stracyjne. Dopuszczalnosé merytorycznego orzekania przez sady administra-
cyjne, przewidziana w projektowanym art. 145a p.p.s.a., w sprawach skarg na
decyzje i postanowienia jest oczywiscie i tak duzym przelomem w systemie
polskiego sadownictwa administracyjnego, ktéry da sagdom niedostepne im
wczesniej mozliwo$ci judykacyjne. Trzeba wszakze obiektywnie zauwazy¢,
ze wydawanie przez sady administracyjne orzeczen merytorycznych (refor-
matoryjnych) bedzie na gruncie projektowanego art. 145a p.p.s.a. wchodzito
w gre w stosunkowo ograniczonej liczbie przypadkow i wolno chyba wyrazi¢
przypuszczenie, ze w praktyce nie bedzie to zbyt czgste. Przypuszczenie takie
wzmacnia w szczegolnosci fakt, ze w projektowanym przepisie przy okreslaniu
przestanek aktualizujgcych kompetencje sadu administracyjnego do orzeka-
nia merytorycznego dwukrotnie postuzono si¢ przestankg ocenng, polegajaca
na odwotaniu si¢ do ,,0kolicznosci sprawy”. Mianowicie, sad administracyjny
bedzie mial obowigzek zobowigza¢ organ administracji do wydania w okreslo-
nym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposdb zalatwienia sprawy
lub jej rozstrzygniecie — co z kolei bedzie warunkiem wstepnym do zaktuali-
zowania si¢ kompetencji sadu do orzekania nastgpnie co do meritum sprawy
administracyjnej - tylko wtedy, gdy bedzie to ,uzasadnione okolicznosciami
sprawy” (projektowany art. 145a § 1 p.p.s.a.); ponadto orzeczenie merytorycz-
ne sadu, stwierdzajace istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku,
bedzie musiato by¢ przez sad administracyjny wydane tylko wtedy, ,,jezeli po-
zwalajg na to okolicznoéci sprawy” (projektowany art. 145a § 3 zdanie drugie
p-p-s-a.). Nalezy przy tym uzna¢, ze te ,okolicznosci sprawy’, o ktorych jest
mowa w projektowanym przepisie, oznaczaja okolicznoséci zaréwno o cha-
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rakterze faktycznym, jak tez prawnym. Ta przestanka ocenna, polegajaca na
odwolaniu sie do ,,okolicznosci sprawy”, moze sklania¢ sady administracyjne
do niekorzystania zbyt czgsto z mozliwosci przewidzianych w projektowanym
art. 145a p.p.s.a., tj. z mozliwosci zobowigzywania organdéw administracji do
wydania decyzji lub postanowienia w okreslony sposob lub o okreslonej tresci
oraz z mozliwo$ci orzekania merytorycznego, tym bardziej ze brzmienie oma-
wianej tutaj przestanki ocennej jest takie, iz pozwala ona sgdom administracyj-
nym - ktore beda staty przed dylematem, czy skorzysta¢ z mozliwoséci danych
im przez projektowany art. 145a p.p.s.a. — na catkowicie bierng postawe (tj. na
calkowicie bierne zachowywanie si¢) wobec wspomnianych w projektowanym
przepisie ,,okolicznosci sprawy”. Mianowicie, z lektury tego projektowanego
przepisu wynika, ze sad administracyjny bedzie calkowicie od wzmiankowa-
nych tam ,,okolicznoséci sprawy” uzalezniony i nie bedzie wcale musiat czyni¢
niczego, by te ,,okolicznosci sprawy” wyjasni¢, lub by tak na te ,,okolicznosci
sprawy” wplyng¢, aby zaktualizowaé w danym przypadku swoja kompetencje
do wydania rozstrzygnie¢ przewidzianych w projektowanym art. 145a p.p.s.a.
Jezeli zatem wzmiankowane w projektowanym art. 145a p.p.s.a. ,,okolicznosci
sprawy” beda to uzasadnialy, wowczas sad rzeczywiscie bedzie mial obowigzek
wydania rozstrzygnie¢ przewidzianych w omawianym przepisie, ale réwno-
cze$nie trzeba zauwazy¢, Ze przepis ten w zaden sposéb nie zobowigzuje sadu
administracyjnego do tego, by wobec tych ,,0kolicznos$ci sprawy” sad admini-
stracyjny zachowywal sie aktywnie, czynigc wszystko, co w jego mocy, aby te
okoliczno$ci wyjasni¢ lub tez je wrecz odpowiednio uksztaltowaé. W rezulta-
cie owe wspomniane w projektowanym art. 145a p.p.s.a. ,okolicznosci sprawy”
mogg by¢ przez sady administracyjne traktowane jako wygodne usprawied-
liwienie do tego, by unika¢ wydawania przewidzianych w tym przepisie roz-
strzygniec, w tym rozstrzygnie¢ co do meritum sprawy administracyjnej. Tego
rodzaju - chyba jednak niepozgdana - bierno$¢ sagdéw administracyjnych
moze by¢ szczegdlnie widoczna w przypadkach, gdy przepis prawa material-
nego zobowigzuje organ administracji do wydania decyzji o okreslonej tresci
w razie zaistnienia wskazanych w tym przepisie przestanek. W takich przypad-
kach sady administracyjne bedg pod rzadami projektowanego art. 145a p.p.s.a.
zobowigzane do wydania przewidzianych w tym ostatnim przepisie rozstrzyg-
nie¢ (czyli réwniez rozstrzygnie¢ merytorycznych) tylko wtedy, gdy beda mia-
ty pewnos¢, ze w rzeczywistosci spotecznej faktycznie zaistniaty przestanki
wskazane we wlasciwym przepisie prawa materialnego. Rzecz jednak w tym,
ze projektowany art. 145a p.p.s.a. w Zaden sposob nie obliguje ani tez nawet
nie zacheca sadow administracyjnych do tego, by podejmowaly one konkretne
czynnosci dowodowe, majace w swoim zalozeniu ustali¢, czy wzmiankowa-
ne przestanki okreslone w prawie materialnym (relewantnym w danej sprawie
administracyjnej) rzeczywiscie zaistnialy, a wigc, Ze w rezultacie ,,0koliczno-
$ci sprawy” uzasadniajg podjecie przewidzianych w projektowanym art. 145a
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p.p.s.a. rozstrzygnie¢. Sady administracyjne, nie majac w $wietle projektowa-
nego art. 145a p.p.s.a. prawnego obowigzku wzmiankowanych w tym przepisie
»okoliczno$ci sprawy” wyjasni¢ ani tez nie majac nawet obowiazku podjecia
jakichkolwiek dziatan (staran) w tym kierunku, moga zachowywac sie — jak
nalezy si¢ obawiac - raczej biernie i stosunkowo latwo rezygnowac z mozliwo-
$ci wydawania merytorycznych rozstrzygnie¢ przewidzianych w projektowa-
nym art. 145a p.p.s.a.

To, Ze wyrazona powyzej obawa nie jest tylko hipotetyczna (czy tez na wy-
rost) zdaje sie by¢ potwierdzane dotychczasowg praktyka stosowania przez
sady art. 154 § 2 p.p.s.a., czyli przepisu, ktory juz de lege lata umozliwia sadom
administracyjnym orzekanie merytoryczne w sprawach skarg na akty lub czyn-
nosci inne niz decyzje lub postanowienia, i ktory to przepis réwniez postuguje
sie okres$lonymi przestankami ocennymi, podobnymi do przewidzianej w pro-
jektowanym art. 145a p.p.s.a. przestanki ocennej, odwolujacej sie do ,,okolicz-
nosci sprawy’. Otoz dotychczasowa praktyka stosowania przez sady art. 154
§ 2 p.p.s.a. pokazuje, ze sady decydowaly sie na orzekanie merytoryczne na
podstawie tego przepisu w bardzo malej liczbie przypadkow, uzasadniajac to
zwlaszcza tym, iz nie pozwalaja im na to okolicznosci stanu faktycznego lub
prawnego sprawy administracyjne;j.

Notabene na gruncie obecnego art. 154 § 2 p.p.s.a. te przestanki ocenne
(4. przestanki o charakterze wartosciujgcym), ktérych zaistnienie uruchamia
kompetencje sadu administracyjnego do orzekania merytorycznego, sg jesz-
cze bardziej rozbudowane, niz to przewiduje projektowany art. 145a p.p.s.a.
Mianowicie, na gruncie art. 154 § 2 p.p.s.a. kompetencja sagdu administracyj-
nego do orzekania merytorycznego warunkowana jest tym, by pozwalal na to
»charakter sprawy” oraz ,,niebudzgce uzasadnionych watpliwosci okolicznosci
jej stanu faktycznego i prawnego” Ponadto orzekanie merytoryczne przez sad
na podstawie art. 154 § 2 p.p.s.a. jest catkowicie fakultatywne, podczas gdy
na gruncie projektowanego art. 145a p.p.s.a. orzekanie to bedzie obowigzkiem
sadu, o ile rzecz jasna zaistnieja stosowne przestanki, w tym wspomniana juz
wyzej przestanka ocenna zwigzana z ,okoliczno$ciami sprawy”. W zwigzku
z powyzszym nasuwa si¢ uwaga de lege ferenda, ze ustawodawca powinien ujed-
nolici¢ niektére z omowionych wyzej i przewidzianych w art. 154 § 2 p.p.s.a.
oraz w projektowanym art. 145a p.p.s.a. przestanek merytorycznego orzekania
przez sady administracyjne. Méwiac konkretniej, rdwniez na gruncie art. 154
§ 2 p.p.s.a. orzekanie merytoryczne przez sagd powinno by¢ (de lege ferenda)
jego obowigzkiem (w razie rzecz jasna zaistnienia stosownych ustawowych
przestanek), przy czym w zupelno$ci wystarczy, jezeli wystepujace w tym prze-
pisie dwie przestanki ocenne (tj. ,charakter sprawy” oraz ,niebudzace uzasad-
nionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego”) zostana
zredukowane do jednej, polegajacej na odwotaniu si¢ do ,,okoliczno$ci sprawy”,
tak jak to przewiduje si¢ w projektowanym art. 145a p.p.s.a. Nie ma bowiem
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zadnego sensownego powodu, by te ustawowe przeslanki orzekania meryto-
rycznego przez sady administracyjne byly na gruncie projektowanego art. 145a
p.p.s-a. oraz obecnego art. 154 § 2 p.p.s.a. tre§ciowo odmienne. Ujednolicenie
omawianych przestanek pozwoli sgdom administracyjnym na wypracowanie
w miare jednolitej i spdjnej praktyki orzeczniczej dotyczacej progowych wa-
runkow, ktorych spetnienie jest konieczne, by sad administracyjny mogt wy-
dac orzeczenie merytoryczne (reformatoryjne).

Zamieszczenie w projektowanym art. 145a p.p.s.a. jednej tylko ocennej prze-
stanki orzekania merytorycznego przez sady administracyjne (zamiast dwdch
ocennych przestanek, tak jak to ma miejsce obecnie w art. 154 § 2 p.p.s.a.) jest
oczywiscie zastugujacym na pozytywna ocene progresem. Jednakze w $wietle
tego, co powiedziano wcze$niej, mozna by rekomendowac ustawodawcy uczy-
nienie jeszcze jednego kroku naprzéd w kierunku urealnienia wydawania przez
sady administracyjne orzeczen merytorycznych. Krok ten mogtby mianowicie
polega¢ na wyraznym zobowigzaniu w projektowanym art. 145a p.p.s.a. sagdow
administracyjnych do tego, by te czynily wszystko, co jest realnie w ich mocy,
by wzmiankowane w tym projektowanym przepisie ,,okolicznosci sprawy” wy-
jas$ni¢ lub ustali¢. Tego rodzaju obowigzek sagdow administracyjnych mozna by
zapisa¢ w zdaniu drugim projektowanego art. 145a § 1 p.p.s.a. oraz w zdaniu
trzecim projektowanego art. 145a § 3 p.p.s.a. (np. ,Sad, w miare posiadanych
mozliwo$ci, powinien dazy¢ do nalezytego wyjasnienia lub ustalenia okolicz-
nosci sprawy”). Wyrazne zapisanie w projektowanym art. 145a p.p.s.a. takiego
wlasnie obowigzku sadu administracyjnego uczynitoby perspektywe wydawa-
nia przez sady administracyjne orzeczen reformatoryjnych bardziej realna.

Na gruncie projektowanego art. 145a § 3 p.p.s.a. kompetencja sagdu admi-
nistracyjnego do wydania orzeczenia merytorycznego aktualizuje si¢ dopiero
wtedy, gdy organ administracji we wskazanym uprzednio przez sagd admini-
stracyjny terminie nie wydat decyzji lub postanowienia, ktorych tres¢ lub spo-
sob wydawania okreslil uprzednio sad administracyjny w wydanym wcze$niej
wyroku uchylajgcym (kasatoryjnym). W s$wietle projektowanego art. 145a
§ 3 p.p-s.a. sad administracyjny nie bedzie natomiast mial prawnej mozliwo-
$ci wydania orzeczenia merytorycznego (reformatoryjnego), jezeli organ ad-
ministracji we wskazanym uprzednio przez sad administracyjny terminie co
prawda decyzje lub postanowienie wyda, ale uczyni to w sposob odbiegajacy
od sposobu zalatwienia sprawy wskazanego wcze$niej przez sad administra-
cyjny lub tez nie nada tej decyzji lub postanowieniu takiej tresci, jaka sad ad-
ministracyjny uprzednio w swoim wyroku uchylajacym wskazal. Niemoznos¢
wydania przez sad administracyjny w tych ostatnio okreslonych przypadkach
orzeczenia reformatoryjnego moze sprawic, ze w razie ztej woli, obstrukeji lub
cho¢by tylko nieumyslnych bledéw organéw administracji przy wydawaniu
decyzji lub postanowien okreslonych w projektowanym art. 145a § 1 p.p.s.a.
zalatwienie danej sprawy administracyjnej w sposob w petni zgodny z prawem
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materialnym oraz bez narazenia danej decyzji lub postanowienia na zarzut nie-
waznoséci moze si¢ znacznie przeciagaé (oddala¢) w czasie, przy czym strona
nie bedzie wowczas miata mozliwosci ztozy¢ do sadu skargi z zadaniem wyda-
nia orzeczenia reformatoryjnego (bedzie ona mogta jedynie ztozy¢ skarge na
decyzje lub postanowienie organu na zasadach ogélnych), z kolei za$ sad ad-
ministracyjny nie bedzie mégl wtedy wyda¢ ani orzeczenia reformatoryjnego,
ani tez wymierzy¢ organowi administracji grzywny lub przyzna¢ od organu na
rzecz skarzacego sumy pienieznej (sad administracyjny nie bedzie mogt zatem
wydac orzeczen przewidzianych w projektowanym art. 145a § 3 p.p.s.a.). Skoro
juz projektodawca decyduje sie na to, by w okreslonych przypadkach upowaz-
ni¢ sad administracyjny do wskazywania organowi administracji sposobu za-
tatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia, z zagrozeniem, Ze w razie niewydania
przez organ w okreslonym przez sad terminie takiej decyzji lub postanowienia
sad administracyjny moze na wniosek strony orzec merytorycznie, to analo-
giczne mozliwo$ci orzekania przez sad merytorycznie powinny by¢ stworzone
réwniez na wypadek, gdy organ administracji wskazang przez sad decyzje lub
postanowienie wyda, ale uczyni to w sposéb odbiegajacy lub nada im tres¢
odbiegajaca od wskazan sagdu administracyjnego. Bez watpienia zdyscyplinuje
to organy administracji w kierunku bardziej prawidlowego stosowania pra-
wa materialnego oraz da jednostkom do dyspozycji konkretne srodki prawne
umozliwiajgce im spowodowanie w postepowaniu przed sadem prawidtowego
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej.

W obecnym art. 154 p.p.s.a., a wiec w tej jednostce redakcyjnej ustawy —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w ktdrej przewiduje
sie de lege lata mozliwos¢ wydawania przez sady administracyjne orzeczen me-
rytorycznych (w razie niewykonania wyroku uwzgledniajacego skarge na bez-
czynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania oraz w razie bezczynnosci
organu lub przewleklego prowadzenia postepowania po wyroku uchylajacym
lub stwierdzajagcym niewaznos¢ aktu lub czynnosci), znajduje sie przepis, zgod-
nie z ktérym wykonanie przez organ wyroku lub zalatwienie sprawy po wnie-
sieniu przez strone skargi (chodzi mianowicie o skarge, ktdrej zatatwienie mo-
globy prowadzi¢ do wydania przez sad orzeczenia merytorycznego — art. 154
§ 1 p.p.s.a.) nie stanowi podstawy do umorzenia przez sad postepowania lub
oddalenia skargi (zob. art. 154 § 3 p.p.s.a.). Tego rodzaju przepis zapobiega
swego rodzaju bezkarnosci organu administracji na wypadek bezczynnosci lub
zbyt opieszalego dzialania, jako Ze wykonanie przez organ wyroku sadu ad-
ministracyjnego lub zatatwienie sprawy juz po wniesieniu przez strone skargi
na bezczynne lub opieszale dziatanie organu nie pozbawia sadu administra-
cyjnego kompetencji do wymierzenia danemu organowi grzywny. Tymczasem
tego rodzaju pozadanego przepisu, jak ten zawarty w art. 154 § 3 p.p.s.a., cal-
kowicie brak jest w projektowanym art. 145a p.p.s.a. Jak sie przy tym wydaje,
w projektowanym art. 145a p.p.s.a. przepis o tresci odpowiadajgcej obecnemu



210

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(40) 2013

art. 154 § 3 p.p.s.a. powinien sie jak najbardziej znalez¢. Dzieki temu sgd admi-
nistracyjny moglby orzeka¢ merytorycznie i/lub wymierzy¢ organowi grzywne
takze wtedy, gdyby organ wykonal prawidtowo wyrok sadu administracyjnego
(w sprawie ze skargi na decyzje lub postanowienie) juz po wniesieniu przez
strone skargi, o ktorej mowa w projektowanym art. 145a § 3 p.p.s.a.





