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Giowne modele orzecznictwa
sgdéw administracyjnych?

Wprowadzenie

Sady administracyjne na calym $wiecie powinny petni¢ funkcje hamulca
wladzy administracyjnej i straznika legalnosci jej dziataii. Nie oznacza to
jednak, ze wszedzie dziataja one na identycznych zasadach czy tez ze za-
kres ich ingerencji jest jednakowy w kazdym przypadku. W toku rozwoju
instytucji sadownictwa administracyjnego uksztaltowaly si¢ dwa skrajne
systemy: kasatoryjny (nazywany tez w doktrynie weryfikacyjnym) oraz re-
formatoryjny (okreslany tez jako merytoryczny). Na temat ich mocnych
i stabych stron, jak i w kwestii dopuszczalnosci modelu merytorycznego
w doktrynie od dawna juz toczy si¢ zywa dyskusja. Wydaje si¢ jednak, ze
celowe jest wyrazne odréznienie obu modeli oraz wskazanie ich istoty — co
zostalo obrane za cel niniejszego opracowania. Zabieg ten moze mie¢ bo-
wiem niebagatelne znaczenie z punktu widzenia wskazanego wyzej sporu
doktrynalnego. W dalszej czgéci artykutu zwrécono uwage réwniez na dwie
nowoczesniejsze konstrukcje prawne, ktdre oscyluja na granicy obu syste-
moéw, tj. ,petle administracyjna” oraz nakaz sadowy. Na koniec prowadzone
sa rozwazania na temat przysztosci sadownictwa administracyjnego i jego
kompetencji orzeczniczych.

Nalezy zwréci¢ uwagg, ze omawiane systemy zostaly przedstawione w uje-
ciu modelowym, a we wspélczesnych porzadkach prawnych ,czyste” modele
po prostu nie wystepuja lub przestaja wystgpowac, ze wzgledu na to, ze sadu

' Niniejszy artykut jest fragmentem pracy magisterskiej autora, obronionej na Wydziale Prawa

i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie w dniu 28.06.2017 r.
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w systemie reformatoryjnym nie mozna pozbawi¢ mozliwosci orzekania ka-
sacyjnego, za$ w systemie weryfikacyjnym coraz cz¢sciej pojawia si¢ koniecz-
no$¢ wyposazenia sagdu w (chociazby niewielkie) kompetencje merytoryczne.

Model kasatoryjny (weryfikacyjny)

W polskim systemie dominuje obecnie model kasacyjny. Wedtug jego za-
tozert sad administracyjny sprowadzony jest do roli ,ust ustawy”, jednostka
za$ chroniona jest w sposéb bierny?. W ramach swoich kompetencji orzecz-
niczych sad moze jedynie uchyli¢ zaskarzony akt lub ewentualnie stwierdzi¢
jego niewazno$¢ (gdy zajda wymagane prawem przestanki), tj. wyeliminowaé
go z obrotu prawnego, lub stwierdzi¢ jego wydanie z naruszeniem prawa.
W zwigzku z tym w systemie kasacyjnym sad administracyjny wplywa bez-
posrednio tylko i wylacznie na zaskarzony do niego akt’, lecz nie rozstrzyga
sprawy administracyjnej w sposéb merytoryczny. Do tego ostatniego w dal-
szym ciagu uprawniony i zobowiazany jest jedynie organ administracji pu-
blicznej. W uproszczeniu zatem mozna powiedzied, ze zakres zainteresowania
sadu nie wychodzi poza badany akt (w uproszczeniu bowiem sad administra-
cyjny moze ingerowa¢ w kazdy akt wydany w granicy danej sprawy admini-
stracyjnej — nie tylko bezposredni przedmiot zaskarzenia — art. 135 Prawa
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi*).

W modelu kasacyjnym, wyksztalconym w XIX-wiecznej monarchii
habsburskiej, sad administracyjny rozstrzyga spér co do istnienia i tresci
stosunku administracyjnoprawnego’. Jakkolwiek o ,sporze” w postepowa-
niu sadowoadministracyjnym nalezy raczej méwi¢ w kategoriach umow-
nych® — trzeba stwierdzi¢, ze sad administracyjny orzekajacy kasacyjnie,
prowadzac hipotetyczng subsumcj¢’, nie ma na celu konkretyzacji normy

Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, red. R. Hauser, J. Drachal, C.H. Beck, Warszawa
2015,s.25129.

Celem posrednim zaskarzenia aktu w tym modelu jest merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy
administracyjnej zgodnie z prawem. Tak: T. Wos, [w:] Postgpowanie sqdowoadministracyjne,
red. T. Wos, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 58. W doktrynie okresla sig tez cel posredni
nieco inaczej, np. jako ochrong przyjetego katalogu wartosci. Tak: J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, wyd. 6, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 458.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).

Merodyka pracy w sqdach. .., s. 25.

J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnier sqdownictwa administracyjnego, [w:] Sgdow-
nictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—-2005, red. J. Géral,
R. Hauser, J. Trzcinski, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005, s. 494.

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Lex a Wolters Kluwer business, Warsza-

wa 2013, s. 247.
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prawnej, lecz jedynie kontrolg takiej konkretyzacji przeprowadzonej przez
organ administracji publicznej®. Imperatywna aktywnos¢ sadu ogranicza
si¢ zatem do sformutowania zwrotu stosunkowego’, tj. stwierdzenia, czy
przedmiot skargi jest lub nie jest zgodny z prawem, oraz podjecia rozstrzy-
gniccia o jego losie prawnym. Wykfadnia prawa przeprowadzona przez sad
administracyjny jest przy tym prawnie wiazaca dla organu administracyj-
nego. Takie ograniczenie kompetencji sadu jedynie do pozostawiania aktu
w obrocie prawnym lub jego z niego eliminacji moze prowadzi¢ do swo-
istego impasu prawnego, polegajacego na tym, ze sprawa kilka razy wraca
do sadu administracyjnego i ostatecznie nie zostaje rozstrzygnigta w sposéb
whasciwy'®. Sytuacja taka, m.in. w doktrynie brytyjskiej czy holenderskiej,
nazywana jest efektem jo-jo'', ze wzgledu na swoistg cykliczno$é w krazeniu
sprawy pomigdzy organem administracji a sadem administracyjnym. Jest
to element, ktéry zarzuca si¢ systemowi kasacyjnemu najczgéciej, m.in. na
gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP'?, ktéry statuuje prawo do sadu, tj.
rozpatrzenia sprawy w sposob sprawiedliwy i jawny, a przede wszystkim
skuteczny, bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny, bezstron-
ny i niezawisly sad. Krazenie sprawy migdzy sadem a organem administracji
prowadzi do stanu sprzecznego z przywolanym artykutem ustawy zasadni-
czej (tj. prowadzi do braku skutecznosci §rodka prawnego).

Obecnie w europejskich systemach prawnych obserwuje si¢ odejscie od
czystych modeli kasacyjnych na rzecz wyposazenia sadu w kompetencje
orzecznicze typu merytorycznego. System kasatoryjny coraz cz¢sciej postrze-
gany jest jako zbyt sformalizowany, sztywny i nieprzystajacy do wspétczesnych
realiéw". Jako zwigzany z nurtem pozytywizmu prawniczego, jest przy tym

8 Metodyka pracy w sqdach..., s. 26.

? T. Wos, op. cit., s. 260.

P. Daniel, E Geburczyk, Merytoryczne orzekanie i ksztattowanie aktéw organdw administracji

przez sqdy administracyjne — uwwagi prawnopordwnawcze, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa

Administracyjnego” 2016, nr 1 (64), s. 55.

" S. Jansen, Towards an Adjustment of the Trias Politica: the Administrative Courts as (Procedural)
Lawmaker; a Study of the Influence of the European Human Rights Convention and the Case
Law by the European Court of Human Rights on the Trias Politica, in particular the Position
of Dutch Administrative Courts in relation to the Administration, [w:] Judicial Lawmaking
and Administrative Law, red. E. Stroink, E. van den Linden, Intersentia, Antwerpen—Oxford
2005, s. 54, za: Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo
europejskie, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 109.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r., nr 78,

poz. 483.

Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne..., s. 29; idem, O merytorycznym orzekaniu przez

sqdy administracyjne raz jeszcze, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2015,

nr4,s. 18.
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uznawany za przestarzaly'®. Utrzymanie jego pierwotnego, XIX-wiecznego
ksztattu w Europie wydaje si¢ niemozliwe', ze wzgledu na kompletnie inny
charakter administracji w dzisiejszych czasach. Podnosi sig, ze we wspdtcze-
snych realiach prawnych Polski i Europy — jezeli kontrola sprawowana przez
sady administracyjne ma by¢ efektywna — to oprécz kompetencji weryfika-
cyjnych oraz nakazowych (patrz omawiany nizej injunction) konieczne jest
przyznanie im dodatkowych mozliwosci orzeczniczych (merytorycznych)'®.

Model reformatoryjny (merytoryczny)

Inng funkcje sad administracyjny pelni w modelu merytorycznym, ktérego
mniejsze lub wicksze elementy coraz cz¢sciej pojawiaja si¢ w europejskich sys-
temach prawnych. Jego istota jest to, ze sad administracyjny (zamiast organu
administracji) koriczy definitywnie postgpowanie administracyjne poprzez
wydanie rozstrzygnigcia merytorycznego — i tym samym zalatwienie sprawy
administracyjnej. Po wydaniu takiego orzeczenia organ administracji publicz-
nej nie musi, a wreez nie moze realizowaé swojej kompetencji przez wydanie
aktu administracyjnego. Ten fakt budzi niemate kontrowersje w literaturze na
gruncie art. 10 Konstytugji RP i zasady tréjpodziatu wladz. W ,,czystym” mo-
delu merytorycznym to sad powinien dokona¢ subsumcji (urzeczywistnia-
jac subsumcje¢ hipotetyczna), a jego wyrok zast¢puje decyzj¢ administracyjna
(kazdego typu), przez co to sad de facto przejmuje sprawe administracyjna do
rozpoznania i rozstrzygnigcia. W zwigzku z tym kompetencja merytoryczna
sadu administracyjnego umozliwia mu samodzielne rozstrzygniecie o istocie
sprawy administracyjnej". Istota sprawy administracyjnej jest przy tym taki
splot stanu faktycznego i prawnego, ktéry aktualizuje kompetencje organu
do wladczej konkretyzacji tego stanu prawnego poprzez jego subsumcje pod
stan faktyczny'®. Opierajac si¢ na powyzszych spostrzezeniach, mozna dojs¢
do wniosku, ze za orzeczenia merytoryczne nie mozna uznaé orzeczeri sadu
administracyjnego, ktére co prawda zast¢puja decyzje organu administracji,
lecz decyzj¢ o skutku jedynie procesowym, ktdra de facto nie odnosi si¢ do
istoty sprawy administracyjnej.

1 ]. Stelmach, B. Brozek, Sztuka negocjacji prawniczych, Lex a Wolters Kluwer business, War-

szawa 2011, passim.

Z. Kmieciak, Efektywnosé sgdowej kontroli administracji publicznej, PiP 2010, z. 11, s. 24.

16 Jbidem.

D. Pietrasz, Reformacyjne orzekanie przez wojewddzkie sqdy administracyjne w przypadiku sq-
dowej kontroli decygji i postanowiens — nwagi de lege ferenda, [w:] Z zagadniers prawa rolne-
g0, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa,
red. J. Bieluk ez al., Temida 2, Bialystok 2012, s. 806.

8 J. Zimmermann, Prawo..., s. 342.
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W systemie francuskim prawo nazywa taka konstrukcje orzekaniem
w petnym zakresie sporu (recours de pleine juridiction lub recours de plein con-
tentieux)", a same takie kompetencje merytoryczne sadu — substancjalnymi.
W tym postgpowaniu francuski sad administracyjny, po przejeciu sprawy ad-
ministracyjnej do rozpatrzenia i rozstrzygniecia, ma prawo orzekaé o tresci,
istnieniu i skutkach praw podmiotowych®, czyli bezposrednio oddziatywa¢
na sytuacj¢ prawng jednostki.

Sad administracyjny w klasycznym modelu merytorycznym ma po pro-
stu kompetencje do wydania wyroku zast¢pujacego decyzj¢ administracyjng
i tym samym — do realizowania samodzielnie kompetencji organu admini-
stracyjnego, tj. wladczej konkretyzacji aktu generalnego i abstrakcyjnego, np.
w formie decyzji. Wiaze si¢ to nieodtacznie z koniecznoécia podejmowania
przez sad nowych ustalen faktycznych — w wersji zblizonej do uzupetniajacego
postgpowania dowodowego prowadzonego przez organ II instancji w poste-
powaniu administracyjnym?'. W zwiazku z tym system merytoryczny nigdy
nie poprzestaje na tzw. fragmentarycznym postgpowaniu dowodowym pro-
wadzonym przez sady administracyjne (obecnie rozwiazanie takie przyjmuje
polska regulacja), a przyznaje im pelne instrumentarium dowodowe, nie wy-
taczajac ogledzin, przestuchan $wiadkéw czy opinii biegtych.

Przedstawiony klasyczny model orzekania merytorycznego zdecydowa-
nie najlepiej rozwinigty jest w systemie szwajcarskim®?. Inne uksztaltowanie
procesu decyzyjnego w sadzie administracyjnym jest co najwyzej okre$lane
jako ,model z elementami orzekania merytorycznego”. Sad administracyjny
w systemie merytorycznym moze w zalozeniu zastapi¢ kazda decyzj¢ admini-
stracyjng — zaréwno konstytutywna, jak i deklaratoryjng — jak réwniez inne
prawne formy dziatania administracji. Nalezy tez uznad, ze wyrok sadu admi-
nistracyjnego, zast¢pujac decyzj¢ organu, moze wywotaé bezposrednio skutki
cywilnoprawne (np. w sytuacji gdyby sad administracyjny dokonal zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci samym wyrokiem sadowym). Organ admini-
stracyjny nie musi wykonywa¢ wyroku merytorycznego (przynajmniej w sfe-
rze prawnej), wywotuje on bowiem skutki prawne samodzielnie. Tu wiasnie
wydaje si¢ leze¢ wigkszo$¢ bolaczek modelu orzekania reformatoryjnego,
ze wzgledu na to, ze sad de facto ingeruje w proces administrowania przez

W systemie tym spotykamy tez postgpowanie dotyczace uchylenia aktu administracyjnego

(recours de l'annulation pour exés de pouvoir), ktdre w uproszczeniu mozna poréwnaé z syste-
mem kasatoryjnego orzekania. Zob. P. Daniel, E Geburczyk, op. cit., s. 61.
2 [bidem.
21 Zob. art. 135 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania administracyjne-
go, tekst. jedn.: Dz.U. z 2017 ., poz. 1257 (dalej: k.p.a.).
A. Skoczylas, Modele uprawnie orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP 2012,
z. 10, s. 24.
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wykonywanie kompetencji organu administracji publicznej. Fakt ten budzi
w doktrynie powazne watpliwosci prawne whasciwie na kazdej ptaszczyznie
dziatania polskiego systemu sadownictwa administracyjnego — zaréwno na
gruncie konstytucyjnym, jak i ustawowym.

Konieczne w tym miejscu jest zdecydowane odréznienie orzekania me-
rytorycznego (reformacyjnego) od mozliwosci merytorycznej kontroli usta-
leri organu przez sad administracyjny. To drugie pojecie oznacza mozliwos¢
oceny profesjonalizmu oraz rzetelnoéci ustalen organu administracji w sfe-
rze czysto specjalistycznej?. Taki ksztatt regulacji nie musi jednak wiaza¢ si¢
z mozliwoscia zastapienia przez sad ustalen organu dotyczacych stanu faktycz-
nego i prawnego ustaleniami wlasnymi**. Na potrzeby niniejszego artykutu
wszelkie odniesienia do orzekania merytorycznego nalezy faczy¢ z modelem
merytorycznym polegajacym na ingerencji sadu administracyjnego w istotg
sprawy administracyjnej w zast¢pstwie organu.

Konstrukcje prawne z elementami orzekania merytorycznego

Oprécz wyzej opisanych i przeanalizowanych modeli istnieje wiele typéw
kompetengji orzeczniczych przyznawanych sadom administracyjnym, a kla-
syfikowanych jako modele ,,z elementami merytorycznymi”. Niektére z nich
maja wigcej wspdlnego z ,czystym” modelem reformatoryjnym, niektére
mniej, jednakze faczy je jeden element — realny wplyw sadu administracyj-
nego na ostateczne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej (niekoniecznie
bezposredni)®. Ponizej opisane zostaty dwa z nich — najwazniejsze, najszerzej
dyskutowane oraz najczgéciej spotykane w Europie.

Przede wszystkim jako orzekanie z elementem merytorycznym okresla si¢
konstrukeje ,,petli administracyjnej” (administrative loop), ktéra charaktery-
styczna jest m.in. dla prawa holenderskiego (bestuurlijke lus)*. Wiaze si¢ ona
z wydaniem przez sad orzeczenia tymczasowego (interlocutory judgement),
a nastepnie zawieszeniem postgpowania administracyjnego. W orzeczeniu

#  Problem ten, w polskiej doktrynie de facto nieporuszany, jest przedmiotem wazkich dyskusji

za oceanem, na gruncie prawa amerykanskiego.
2 M. Bernatt, Konstytucyjne aspekty sqdowej kontroli dziatalnosci administracji (migdzy efektyw-
noscig a powsciggliwoscig, PiP 2017, z. 1, s. 48.
»  Wyrdzniono je na podstawie: Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu. .., s. 26-30.
% Idem, Wzmocnienie kompetencji najwyzszych sqdéw administracyjnych i jego wplyw na efektyw-
nos¢ orzecznictwa — podsumowanie wynikéw seminarium zorganizowanego przez Stowarzgysze-
nie Rad Stanu i Najwyzszych Sqdéw Administracyjnych Unii Europejskiej we wspdlpracy z Radg
Stanu Belgii i przy wsparciu Komisji Europejskiej, Bruksela, 1-2 marca 2012 r., ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 4, s. 166.
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tym sad zawiera wytyczne co do rozstrzygniecia (tzw. specific instructions)”,
ktére wiaza organ administracyjny, majacy obowiazek przedstawienia sado-
wi w wyznaczonym terminie projektu aktu, ktéry uwzglednia te wskazania.
Konieczng przestanka zastosowania ,,petli administracyjnej” jest stwierdzenie
wady przedmiotu skargi oraz uchylenie aktu przez sad. Sad okresla przy tym
zakres dziatan, jakie organ moze i powinien przedsigwziaé, a nastgpnie ana-
lizuje przedstawiony projekt rozstrzygniecia. Z zwiazku z powyzszym organ
jest swiadomy, ze jego dzialanie nieuchronnie zostanie skontrolowane przez
sad administracyjny®® — wytyczne sadowe nakazuja mu za$ dziala¢ w okre-
Slony sposéb. Konstrukeja ta wystepuje ponadto np. w systemie niemieckim
(Zwischenurteil) czy francuskim (jugement avant dire droit), jednakie w réz-
nych, czasem nieco znieksztalconych formach®.

Podobna konstrukeja jest nakaz sadowy. Polski ustawodawca nowelizacja
22015 roku w nowym art. 145a § 1 p.p.s.a. wprowadzit jego specyficzna for-
me¢. Nakaz ten, w literaturze okreslany jako injunction, polega na wiagzacym
wskazaniu przez sad organowi sposobu zalatwienia sprawy. W klasycznym
ujeciu brytyjskiego common law, z ktérego nakaz 6w si¢ wywodzi, injunc-
tion jest tez niekiedy wiazany z zobowiazaniem organu do niepodejmowania
konkretnego dziatania, tj. do zaniechania®®. Odmiang nakazu jest permanent
injunction, ktéry wydawany jest po merytorycznym rozpatrzeniu sprawy’'.
We wloskim systemie prawnym procedura ta — zwana giudizio di ottemperan-
za — polega na powolaniu przez sad komisarza, ktéry ma za zadanie wyegze-
kwowanie wykonania wyroku sadu administracyjnego. W Europie konstruk-
cja ta, w réznych formach, jest dos¢ powszechna (np. francuski /injonction)
i postrzegana jako ,naturalny i nieodzowny skladnik rezimu sprawowania
jurysdykgji sadowej w sprawach administracyjnych™?.

Przedstawione konstrukcje™ czgsto wykorzystywane sg jako argument
na poparcie tezy, ze mozliwe jest zbudowanie skutecznej ochrony w modelu
z zalozenia kasacyjnym. O ile konstrukcje te maja wymiar dyscyplinujacy

7 Ibidem.

% Co wedtug czgéci przedstawicieli doktryny jest jedna z najwickszych zalet tego rozwiazania.

Zob. P. Langbroek, G. ten Berge, Towards Integrated Lawmaking by Administrative Courts
and Public Authorities. On Instruments and Possibilities for Constructive Integration Between the
Administration and the Administrative Courts in Relation to Administrative Decision Making,
Administrative Objection and Appeal, [w:] Judicial Lawmaking. .., za: Z. Kmieciak, Efekzyw-
nos¢ sqdowej kontrol. .., s. 24.

»  Z. Kmieciak, Wzmocnienie kompetencji. .., s. 166.

30 Thidem, s. 170.

3V Ibidem.

32 Ibidem.

% Nie sposéb wymieni¢ tutaj wszystkich konstrukeji typu quasi-merytorycznego w systemach

europejskich. Przedstawiono najwazniejsze i najpowszechniejsze z nich.
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i wywierajacy pewna presj¢ na organ (zwlaszcza administrative loop), o tyle
nalezy stwierdzi¢, ze nadal sad administracyjny nie ma mozliwosci ingerengji
w sytuacje administracyjnoprawng jednostki w sposéb bezposredni, co skut-
kuje pozbawieniem jej de facto w pelni skutecznej ochrony sadowej. Ponadto,
modele te zdaja si¢ pomija¢ problem bezczynnosci organu administracyjne-
go — sad nadal nie ma skutecznych srodkéw jego dyscyplinowania.

Europejskie tendencje poszerzania kompetencji sqdow
administracyjnych do orzekania w sposob reformatoryjny

W paristwach nalezacych do Unii Europejskiej mozemy w ostatnim czasie
zauwazy¢ coraz silniejsza tendencj¢ do poszerzania uprawnien sadéw admi-
nistracyjnych o kompetencje orzekania merytorycznego. Na dowdd nalezy
wskaza¢ dwa ogélnoeuropejskie seminaria w tym przedmiocie: Increasing
the Efficiency of the Supreme Administrative Courts’ Powers (,Wzmocnienie
efektywnosci kompetencji najwyzszych sadéw administracyjnych”, Brukse-
la, 01-02.03.2012 r.) i High-quality of Administrative Justice (,Skuteczne,
wysokiej jakosci sadownictwo administracyjne”, Paryz, 26-28.05.2013 r.).
Na obu zgodnie skonstatowano, ze niezb¢dne jest wyposazenie sadéw
w szersze kompetencje orzecznicze. Oba spotkania zostaly zorganizowane
przez Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych
Unii Europejskiej.

Na pierwszym z nich, brukselskim, prébowato wprost odpowiedzie¢ na
pytanie, ,czy sad administracyjny moze samodzielnie wykonywa¢ wladze
zwiazang z naprawieniem wadliwej decyzji (can the administrative court itself
exercise its power to rectify a flawed decision) i we wlasnym zakresie usunaé
stwierdzone naruszenie?”?’. Taka kompetencj¢ sadu nazwano kompetencja
do zastapienia decyzji swoim orzeczeniem (power to reverse decision)”. Dysku-
sje skupialy si¢ réowniez wokét analizowanej wyzej konstrukeji ,,petli admini-
stracyjnej”, w ktérej dopatrywano si¢ potencjalnego rozwiazania probleméw
dotyczacych zagadnienia efektywnosci (skutecznosci) orzeczert sadéw admi-
nistracyjnych. Sporo uwagi po$wigcono réwniez, wtedy jeszcze nieobecnemu
w polskim systemie post¢gpowania przed sadami administracyjnymi, pojeciu
nakazu sadowego (injunction)®*. Mimo braku wypracowania jednolitej od-
powiedzi na zadawane pytania, seminarium w Brukseli osiagneto konsensus
w kwestii obecnych tendencji rozwojowych europejskiego sadownictwa ad-
ministracyjnego — klasyczny, wrecz przestarzaty model kontroli (izberpriifung)

3 Z. Kmieciak, Wzmocnienie kompetencji..., s. 167.

3 Ibhidem.
36 Ibidem, s. 170.
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to w dzisiejszych czasach za malo”, a sady administracyjne musza by¢ wypo-
sazone w dodatkowe kompetencje, ktdre zwigkszg skuteczno$é¢ ich orzeczen,
a przez to pozwolg na petniejsza ochrong praw jednostki.

Z podobnych zalozen wyszli uczestnicy seminarium w Paryzu. W drugiej
czgéei rozwazani, poswigconej skutecznosci i jakosci sadownictwa, starano sig
zdefiniowad, czym tak naprawdg jest skutecznos¢ dziatalnosci sadéw admini-
stracyjnych oraz jakie powinny by¢ jej ogdlne zatozenia. Odwolano si¢ przy
tym do Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka®®, ktérej art. 13 stanowi
o prawie do skutecznego $rodka ochrony™.

Opisane konferencje debatujace o przysztosci sadownictwa administra-
cyjnego w Unii Europejskiej ukazaly wazna prawde: problem skutecznosci
sadownictwa administracyjnego nie jest swoisty dla polskiego systemu prawa
administracyjnego czy systemu wymiaru sprawiedliwosci. Europejskie sro-
dowisko prawnicze jednoznacznie stwierdzito, ze wymagane sa w tej kwestii
zmiany, nie precyzujac jednak do korica, o jakie zmiany chodzi.

Podsumowanie

Analizujac obecne polskie i europejskie tendencje w ksztattowaniu systemu
orzecznictwa sadéw administracyjnych, nie sposéb nie zauwazy¢ w litera-
turze coraz wigkszego zainteresowania — zarébwno w pozytywnym, jak i ne-
gatywnym sensie — systemem reformacyjnych kompetencji orzeczniczych
tych sadéw. Wydaje sig, ze fenomen ten mozna powiazaé przede wszystkim
z sedziwoscia modelu weryfikacyjnego, powstalego w czasach i na gruncie
monarchii cesarza Franciszka J6zefa. System ten, przyjmowany powszechnie
w pionierskich czasach sadownictwa administracyjnego, kiedy to w wielu
przypadkach miato ono w jak najmniejszym stopniu ogranicza¢ wladz¢ mo-
narchy, dzi§ jawi si¢ jako nieprzystajacy do obecnych realiéw i wyzwar, z ja-
kimi musi mierzy¢ si¢ system prawa administracyjnego. Biorac to pod uwa-
ge, starania europejskich (réwniez polskich) $rodowisk prawniczych w celu
zaradzenia bolaczkom i problemom dotyczacym skutecznosci orzecznictwa
sadéw administracyjnych poprzez ingerencje w ten zastany model nalezy oce-
ni¢ jednoznacznie pozytywnie.

Dokad zmierza system sadownictwa administracyjnego w Europie? Wy-
daje si¢, ze bedziemy $wiadkami stopniowego przejscia na model meryto-

37 Tbidem, s. 175.
% Konwencja o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.

Z. Kmieciak, Sprawozdanie: Skutecznos¢ i wysoka jakosé sadownictwa administracyjnego (Semi-

narium, Paryz, 26-28 V 2013), PiP 2013, z. 4, s. 115-116.
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ryczny lub co najmniej dalszego ,,mieszania” opisanych modeli, réwniez po-
przez zupelnie nowe, nieznane jeszcze konstrukcje. Pewne jest, ze w obliczu
impasu prawnego, do ktérego moze doprowadzi¢ niesubordynacja organu
administracji publicznej (przykltadowo pozostawanie w bezczynnosci) przy
jednoczesnym braku skutecznych narzedzi jego dyscyplinowania przez sad
administracyjny, status guo nie ma prawa si¢ ostac.

Abstract
Main administrative judicial models

The author analyzes and evaluates two major judicial models, which are adopted in sys-
tems of administrative justice: the reformatory model and cassatory model. The focus
was on trying to explain what both discussed systems are and capture their essence in
order to indicate their strengths and weaknesses. Then analyzed are two legal structures,
which in recent times are gaining in popularity, both in Poland and in Europe: ‘admin-
istrative loop’ and an injunction. They are treated as a solution to judiciary problems,
which is situated on the boundary of the reformatory and cassatory systems. At the end,
the author wonders which direction will follow the system of administrative justice
when it comes to the impact of the judiciary to settle the case.

Key words: substantive competence of the administrative courts, cassatory competence
of the administrative courts, administrative loop, injunction, the future of the admin-

istrative justice

Streszczenie
Gtowne modele orzecznictwa sadéw administracyjnych

W artykule zanalizowano i poddano ocenie dwa gléwne modele orzecznicze, ktére
przyjmowane sa w systemach sadownictwa administracyjnego: model merytoryczny
i model kasatoryjny. Skupiono si¢ na prébie wyjasnienia, czym s3 omawiane systemy,
oraz uchwycenia ich istoty w celu wskazania ich mocnych i stabych stron. Nastgpnie
analizie poddane zostaly dwie konstrukcje prawne, ktére w ostatnim czasie zyskuja
popularnoé¢ w Polsce i catej Europie: ,,petla administracyjna” oraz nakaz sadowy. Sa
one ujmowane jako rozwigzania problemdéw sadownictwa na granicy systemu meryto-
rycznego i kasacyjnego. Na koniec autor zastanawia si¢, w jakim kierunku podazy sys-
tem sadownictwa administracyjnego w kwestii jego wptywu na rozstrzygniecie sprawy
administracyjnej.

Stowa kluczowe: merytoryczne orzekanie sadéw administracyjnych, kasatoryjne orze-
kanie sadéw administracyjnych, petla administracyjna, nakaz sadowy, przysztos¢ sa-
downictwa administracyjnego



