Marcin Kaminski

Wzorce kodyfikowalnosci procedury
sagdowoadministracyjnej oraz problemy
ich konkretyzacji na tle rozwigzan

w wybranych zagranicznych porzadkach
prawnych i w prawie polskim

Marcin Kaminski

Profesor nauk prawnych w Katedrze
Postepowania Administracyjnego

na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego; sedzia
Wojewddzkiego Sqgdu Administracyj-
nego w Rzeszowie.

marcin.kaminski@uj.edu.pl

https:/forcid.org/oo00-0001-9181-201

The Codification Ability’s Patterns

of the Judicial-Administrative Procedure
and Problems of Their Concretization

on the Background of Chosen Foreign
Legal Orders and the Polish Law

The analysis of the codification ability's patterns of the judicial-administrative
procedure begins with the presentation of theoretical assumptions and conditions
of the practical capabilities to codifying procedural norms. The fundamental
difference between the judicial-administrative procedure and the other judicial
procedures is presented. It is followed by models of the codification ability's pat-
terns: French, Dutch, Italian, German, Austrian, Swiss, English and Spanish, that
are discussed from a comparative law perspective. The last part of the consider-
ations is about the development and present problems of the Polish concretized
pattern of the judicial-administrative procedure’s codification.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne procesowe, postepowanie
sagdowoadministracyjne, kodyfikowalnos¢ procedury przed sadem
administracyjnym

Key words: procedural administrative law, judicial-administrative
proceedings, codification ability of procedures before administrative
courts

https://doi.org/10.32082/fp.4(66).2021.355

4(66) - 2021 - 67-89 FORUM PRAWNICZE 67



ARTYKULY

1. Kodyfikowalnos¢ procedur a procedura
sgdowoadministracyjna. Uwagi wstepne
Zagadnienie kodyfikowalnosci procedury sagdowo-
administracyjnej jako szczegélnego rodzaju poste-
powania sagdowego o charakterze spornym (procesu
sadowoadministracyjnego) jest problemem zfozonym,
wymagajacym uwzglednienia nie tylko specyfiki galezi
prawa, do ktérej postepowanie to sie odnosi (prawo
administracyjne), lecz takze wypracowanych lub recy-
powanych w lokalnych systemach prawnych modeli
sadowej kontroli dziatalnoéci organéw administracji
publicznej. Réwniez samo pojecie kodyfikowalnosci,
rozumiane jako mozliwo$¢ poddania okreslonego
obszaru regulacji prawnej operacjom kodyfikacyjnym
o charakterze materialnym (wlasciwym) lub formal-
nym (niewla$ciwym)', wymaga powiazania z ogol-
nymi i szczegdlnymi zatozeniami przyjetej w danym
porzadku prawnym koncepcji dotyczacej relacji poste-
powania sgdowoadministracyjnego do szeroko rozu-
mianego systemu postepowan administracyjnych
oraz specyfiki spraw administracyjnych bedacych
ich przedmiotem. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze, ze
proces sadowoadministracyjny ma najczesciej i co do
zasady charakter wtorny i nastepczy wzgledem prze-
prowadzonej juz przez organy administracji publicznej
konkretyzacji norm prawa administracyjnego, a jego
celem jest weryfikacja legalnosci okreslonych aktéw lub
czynnoséci (bezczynnosci) administracyjnych, ktére
staly si¢ przedmiotem $rodka zaskarzenia upraw-
nionego podmiotu. Weryfikacyjny model kontroli
sadowej wykonywania administracji publicznej oraz
zasadniczo kasatoryjne kompetencje orzecznicze sadu
administracyjnego beda wigc determinowaty ksztalt,
tres¢ oraz wymiar procesowo-instytucjonalny i kon-
strukcyjny postepowania sadowoadministracyjnego.

1 Zob. rozwazania na temat rodzajéow kodyfikacji oraz spo-
sobow jej pojmowania i stosowania w systemach common
law oraz prawa kontynentalnego - np. A. Masferrer, French
Codification and “Codiphobia” in Common Law Traditions,

»Tulane European and Civil Law Forum” 2019, t. 34, s. 2-31;
J.L. Bergel, Principal Features and Methods of Codifica-
tion, ,Louisiana Law Review” 1988, t. 48, nr 5, s. 1073 i n.;
G.A. Weiss, The Enchantment of Codification in the Common-
-Law World, ,Yale Journal of International Law” 2000, t. 25,
nr2,s.435in.

68 FORUM PRAWNICZE | 4(66) - 2021 - 67-89

Podobna zalezno$¢ - cho¢ w nieco innym ksztalcie -
wystepuje w modelu merytorycznej kontroli sagdowej

legalnosci wykonywania administracji publicznej. Ten

ostatni model moze wystepowa¢ w wielu odmianach,
z ktdrych tylko nieliczne przyjmujg postac bezposred-
niego rozstrzygania przez sad administracyjny sprawy
administracyjnej co do jej istoty w zastepstwie kon-
trolowanego organu.

2. Warunki kodyfikowalnosci prawa
administracyjnego procesowego.

Wstepnie nalezy przypomnie¢, ze w sferze szeroko
pojmowanej regulacji administracyjnoprawnej szcze-
g6lna zdolnos¢ kodyfikacyjna wykazuja normy proce-
duralne (procesowe) prawa administracyjnego, ktore
stanowig cze$¢ prawa administracyjnego formal-
nego”. O ile wiec normy materialnego i ustrojowego
prawa administracyjnego wykazuja wlasciwos¢ prze-
ciwng - niezdolnoé¢ kodyfikacyjng® - z tym zastrze-
zeniem, ze w pewnych granicach mozliwe i poza-
dane jest dokonanie cze¢$ciowej i ramowej unifikacji
podstawowych zasad ogdlnych prawa administra-
cyjnego®, o tyle normy procesowego prawa admini-
stracyjnego zasadniczo posiadajg zaréwno tzw. zdol-
nos¢ kodyfikacyjna (die Kodifikationsfihigkeit)®, jak

2 Por. np. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne
a pojecie procedury administracyjnej, ,Studia Prawno-

-Ekonomiczne” 1982, nr 28, s. 28 in.

w

Zob. szerokie rozwazania w tym zakresie — np. A. Wasilewski,
Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢,
Warszawa 1988, s. 7 i n.; Z. Kmieciak, Zarys teorii postepo-
wania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 34 in.; w litera-
turze zagranicznej — np. W. Kahl, P. Hilbert, Die Bedeutung
der Kodifikation im Verwaltungsrecht, ,,Rechtswissenschaft”
2012, nr 4, s. 453-488 oraz cytowana tam literatura; ].B. Auby,
Codification of the Law of Administrative Procedure. Gene-
ral Perspective (w:) Wen-Yeu Wang (ed.), Codification in
International Perspective: Selected Papers from the 2nd IACL
Thematic Conference, Cham-Heidelberg-New York-Dor-
drecht-London 2014, s. 139 i n.

'S

Zob. np. J. Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administra-
cyjnego i definiowanie poje¢, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 2009, z. 2, s. 161-174.

[S]

Na temat powyzszych warunkéw oraz sposobu ich rozumie-
nia w niemieckiej nauce prawa administracyjnego - zob. np.

W. Kahl, Das Verwaltungsverfahrensgesetz zwischen Kodifika-



i spelniajg warunek tzw. potrzeby kodyfikacyjnej
(die Kodifikationsbediirftigkeit)®. Pierwszy warunek
kodyfikowalnosci ma charakter formalny i wewnatrz-
systemowy oraz jest zwigzany z wystepowaniem w tym
obszarze takich cech regulacyjnych, ktére umozliwiaja
dokonanie co do zasady trwalego i ogélnie waznego
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zalozen prawnoteoretycznych lub przyjecia okreslo-
nych celow prawnopolitycznych®. Na tle powyzszych
warunkow odrebnego rozwazenia wymagaja poszcze-
gblne elementy sktadowe ztozonego systemu postepo-
wan administracyjnych sensu largo, ktéry niezaleznie
od postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego

Tendencje dekodyfikacyjne s3 trwale

wpisane w proces rozwoju regulacji

procesowej prawa administracyjnego.

uogdlnienia (die Verallgemeinerungsfihigkeit)” typo-
wych instytucji lub konstrukeji administracyjnopro-
cesowych lub na skonstruowaniu nowych jakosciowo
rozwigzan proceduralnych majacych ogélnosyste-
mowe zastosowanie. Drugi warunek ma natomiast
charakter materialny i zewnatrzsystemowy, wiazac si¢
z zaistnieniem pozytywnej oceny prawodawcy co do
koniecznosci lub mozliwosci osiggniecia okreslonych
celow regulacyjnych za pomocg kodyfikacji. Ocena ta
jest wypadkowa wazenia pozytywnych i negatywnych
przestanek oraz skutkéw kodyfikacji® oraz pozostaje
w znacznym stopniu rezultatem akceptacji pewnych

tionsidee und Sonderrechtsentwicklungen (w:) W. Hoffmann-
Riem, E. Schmidt-Afimann (red.), Verwaltungsverfahrenin.;
M. Burgi, Gesetzgebung im Verwaltungsve und Verwaltungsver-
fahrensgesetz, Baden-Baden 2002, s. 101 rfahrensrecht zwischen
europdischem Umsetzungsdruck und (fehlendem) nationalem
Gestaltungswillen (w:) M. Burgi, K. Schénenbroicher (red.), Die
Zukunft des Verwaltungsverfahrensrechts. Zukunftswerkstatt
Verwaltungsverfahren: Staat und Wirtschaft, Wissenschaft und
Praxis im Dialog, Baden-Baden 2010, s. 42 i n.

(=)}

W. Kahl, Das Verwaltungsverfahrensgesetz zwischen Kodi-
fikationsidee..., s. 98.
Por. np. M. Burgi, W. Durner, Modernisierung des Verwal-

~

tungsverfahrensrechts durch Stirkung des VwVfG. Transpa-
renz, Biirgerfreundlichkeit und Perspektiven der Biirgerbe-
teiligung insbesondere in Verfahren der Erdffnungskontrolle,
Baden-Baden 2012, s. 57-59.

]

Zob. W. Kahl, Das Verwaltungsverfahrensgesetz zwischen
Kodifikationsidee..., s. 98.

(postepowania administracyjnego sensu stricto) obej-
muje caly ciag postepowan (procedur) administracyj-
nych bedacych procesami konkretyzacji (stanowienia
i niejurysdykcyjnego stosowania) i realizacji norm
prawa administracyjnego. W zaleznosci od szczegdl-
nych cech oraz uwarunkowan wewnatrz- i zewnetrz-
systemowych procedury administracyjne niejurysdyk-
cyjne (np. procedury regulacyjne)'® moga wykazywac
mniejszg lub wigkszg zdolnoé¢ kodyfikacyjng''.

3. Kodyfikowalnos¢ postepowania
sgdowoadministracyjnego a przestanki
i uwarunkowania wyboru wzorcow jego
kodyfikacji.

Ogoélna zdolno$¢ kodyfikacyjna prawa administra-
cyjnego procesowego moze zostac rozciagnieta takze

9 M. Burgi, Ubergreifende Regelung des Rechts der Regulie-
rungsverwaltung - Realisierung der Kodifikationsidee?, ,Neue
Juristische Wochenschrift“ 2006, Heft 34, s. 2442-2443.

10 Zob. np. M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa
administracyjnego procesowego a procedury administra-
cyjne regulacyjne. Uwagi teoretyczne i prawnoporéwnawcze

(w:) Z. Kmieciak, W. Chroécielewski (red.), Idea kodyfika-

cji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga

pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, Warszawa
2018, s. 121-137.

11 A.Matan, Postepowanie administracyjne jako przedmiot regu-

j

lacji prawa administracyjnego procesowego (w:) G. Laszczyca,
A.Matan (red.), System Prawa Administracyjnego Procesowego.

Zagadnienia Ogdlne, t. 1, Warszawa 2017, 5. 215 i n.
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na postepowanie sgdowoadministracyjne. Zakres i sto-
pien kodyfikowalnosci procesu sadowego wlasciwego
dla stosunkow administracyjnoprawnych sa nie tylko
funkcja przyjecia okre$lonych wzorcéw procedural-
nych (co do zasady recypowanych z innych procedur
sadowych) lub mozliwych do zastosowania rodzajow,
typow i metod kodyfikacji oraz koncepcji co do relacji
regulacji kodeksowej do ustaw szczeg6lnych'?, lecz
przede wszystkim jest wynikiem obiektywnych uwa-
runkowan systemowoprawnych zwigzanych z obowia-
zujacym modelem sadowej kontroli administracji pub-
licznej"® w danym porzadku prawnym. Model ten jest
wyznaczony przede wszystkim przez ustrojowe relacje
miedzy sadami sprawujacymi kontrole administracji
publicznej a organami wladzy ustawodawczej i wyko-
nawczej, stosunek drogi sadowo-administracyjnej do
drogi administracyjnej oraz sprawy sagdowoadmini-
stracyjnej do sprawy administracyjnej czy tez przez
charakter i tres¢ sadowych kompetencji judykacyjnych
oraz relacje orzeczen sadéw do administracyjnych
dzialan lub zaniechan kompetencyjnych poddanych
ich zewnetrznej kontroli*. Jesli przyktadowo przyjmie
sie jako wzorzec kodyfikowalnosci dla postgpowania
sagdowoadministracyjnego ogoélne regulacje cywilno-
procesowe, mozliwe w tym zakresie beda daleko idace
recepcje. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze typowe
instytucje i konstrukeje cywilnoprocesowe moga miec¢
co najmniej odpowiednie zastosowanie w obszarze
regulacji procesu sadowoadministracyjnego. Z rezer-
wuaru rozwigzan modelu sagdowej procedury cywil-
nej opartej na konstrukcji formalno-procesowego
sporu mozna zatem - z zastrzezeniem koniecznych
modyfikacjii odrebnosci - przejaé (jak np. w polskim
porzadku prawnym) przede wszystkim instytucje
wylaczenia sedziego, zdolnosci sagdowej i procesowej,

12 Zob. szersze rozwazania na ten temat np. M. Kaminski, Idea
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego..., s. 124-126.
13 Zob. np. Z. Kmieciak, Europejskie modele sgdownictwa
administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Admi-
nistracyjnego” 2006, z. 4-5, s. 9-19; tenze, Europejskie
systemy sgdowej kontroli administracji publicznej - jednos¢
w réznorodnosci? (w:) Z. Kmieciak (red.), Polskie sgdownictwo
administracyjne - zarys systemu, Warszawa 2017, s. 4-11.
14 M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowo-
administracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich

konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 325 i n., 697-792.
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reprezentacji i pelnomocnictwa procesowego, pism
procesowych, terminéw procesowych i zasad ich przy-
wracania, zasady doreczania pism, zasady wydawa-
nia orzeczen i ich rektyfikacji, instytucje zawieszenia
i umorzenia postepowania sadowego, konstrukcje
wlasciwe dla érodkéw odwotawczych lub nadzwy-
czajnych §rodkéw zaskarzenia orzeczen, instytucje
prawomocnosci orzeczen. Tak szeroka transpozycja
instytucji lub konstrukcji cywilnoprocesowych nie
moze jednak prowadzi¢ do zatarcia lub znieksztalcenia
zasadniczych i niepomijalnych réznic pomiedzy oby-
dwiema procedurami procesowymi. Zwigzek pomiedzy
postepowaniem sgdowoadministracyjnym i prawem
administracyjnym oraz procedurami konkretyzacji
jego norm jest bowiem o wiele glebszy i silniejszy
oraz strukturalnie odmienny w poréwnaniu z relacjg
postepowania sadowego cywilnoprocesowego do prawa
cywilnego (prywatnego). O ile postgpowanie proce-
sowe cywilne zmierza do ostatecznej i co do zasady
wtornej konkretyzacji stosunku cywilnoprawnego oraz
ksztaltujacych go norm materialnoprawnych, o tyle
w modelu kasatoryjnego sadownictwa administracyj-
nego proces sadowoadministracyjny ma na celu ocene
legalnosci konkretyzacji administracyjnoprawnej i —
w razie negatywnego wyniku tej oceny — wzruszenie
(pozbawienie mocy obowiazujacej lub skutecznosci
prawnej) poddanych weryfikacji aktow lub czynnosci
kontrolowanych organéw administracji publicznej oraz
przekazanie sprawy administracyjnej i znajdujacego sie
u jej podstaw stosunku administracyjnoprawnego do
ponownej konkretyzacji na drodze administracyjne;j.
Sad administracyjny nie dokonuje wiec bezposred-
nio ani pierwotnej, ani wtérnej konkretyzacji norm
prawa administracyjnego, a ponadto co do zasady nie
przejmuje sprawy administracyjnej do rozstrzygniecia.
Z drugiej jednak strony sad ten wyznacza w granicach
weryfikowanej sprawy administracyjnej legalnosciowy
wzorzec walidacyjny, interpretacyjny, subsumpcyjny
lub decyzyjny jej koncowego zalatwienia, co pozwala
na postawienie tezy, Ze w postepowaniu sadowoadmi-
nistracyjnym ma miejsce weryfikacyjne (posrednie)
stosowanie norm administracyjnoprawnych. Zupelnie
inaczej zagadnienie to przedstawia sie¢ w odniesieniu
do modelu merytorycznego sadownictwa admini-
stracyjnego. W tym wypadku sad administracyjny
przejmuje sprawe administracyjna nie tylko do roz-



poznania, lecz takze do koncowego rozstrzygniecia.
Mozna w tym zakresie dostrzec pewna analogie do
procesu cywilnego, w ktérym sad dokonuje wtérnej
iautorytatywnej konkretyzacji stosunku cywilnopraw-
nego nawigzanego miedzy stronami sporu sadowego.
Sad administracyjny rozstrzygajacy sprawe admi-
nistracyjna co do istoty dokonuje réwniez wtdrnej
konkretyzacji stosunku administracyjnoprawnego
poddanego uprzednio imperatywnej kompetencji
skarzonego organu administracji publicznej. Przed-
miotem oceny i eliminacji staje si¢ zatem pierwotna
konkretyzacja tylko jednej strony stosunku prawnego,
awiec organu administracyjnego, ktory - podobnie jak
sad administracyjny - reprezentuje panstwo i wyko-
nuje - z jego upowaznienia — wladcze kompetencje.
Jest to zatem zasadnicza réznica wzgledem wtérnej
konkretyzacji stosunku cywilnoprawnego na forum
postepowania cywilnego.

Z powyzszych uwag wynika fundamentalna
konieczno$¢ ostroznego i wywazonego siggania do
wzorcow cywilnoprocesowych w zakresie konstru-
owania okreslonych form kodyfikacji postepowania
sadowoadministracyjnego, szczegélnie w ramach
modelu weryfikacyjnego sagdownictwa administra-
cyjnego. Uwzglednienia wymagaja nie tylko ztozone
relacje konstytucyjnoprawne pomiedzy sgdami admi-
nistracyjnymi oraz organami wladzy wykonawczej,
specyfika norm i stosunkéw administracyjnoprawnych
oraz zasad i metod ich konkretyzacji, zréznicowana
typologia spraw administracyjnych i ich podstaw
normatywnych, istota sporu administracyjnopraw-
nego i sprawy sadowoadministracyjnej, lecz przede
wszystkim przyjety przez prawodawce model wery-
fikacji sadowoadministracyjnej oraz kompetencji
rozpoznawczych i orzeczniczych sadu administracyj-
nego'®. Metoda recypowania i bezpo$redniej transpo-
zycji instytugji lub treéci normatywnych z sgdowych
procedur cywilnych lub karnych musi zatem zosta¢
ograniczona w kierunku wyksztalcenia autonomicz-
nych rozwigzan zwigzanych §cisle z istota stosunkow
administracyjnoprawnych, spraw administracyjnych,
form prawnych administracyjnych zachowan kompe-

15 Zob. szersze rozwazania: M. Kaminski, Mechanizm i granice
weryfikacji sgdowoadministracyjnej..., s. 337 in., 367 i n.,
7331in.
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tencyjnych oraz relacja drogi sadowej do drogi admi-
nistracyjnej. Niektdre zagadnienia procedury sadowe;j
przed sadami administracyjnymi majg wiec charakter
autonomiczny i odrebny wzgledem innych proce-
dur sadowych, wykazujac silna specyfike galeziowa.
Administracyjnoprawnymi normami prawa admini-
stracyjnego materialnego, procesowego i ustrojowego,
sg — w calo$ci lub co najmniej w czesci — m.in. szcze-
gblowe regulacje’® wyznaczajgce whasciwo$é rzeczows
sadow administracyjnych, katalog stron i uczestnikow
postepowania sgdowego, przestanki dopuszczalnosci
zaskarzenia w sensie $cistym (przestanki merytoryczne
zaskarzenia), reguly eliminowania dwutorowosci
postepowania administracyjnego i sadowoadministra-
cyjnego, zakres i tre$¢ kompetencji autokontrolnych
skarzonych organéw administracji publicznej, granice
i formy ochrony tymczasowej stron skarzacych, zasady
i granice rozpoznania oraz orzekania sadu admini-
stracyjnego, podstawy uwzglednienia sadowoadmi-
nistracyjnego $rodka zaskarzenia, zasady zwigzania
prawomocnym wyrokiem sadu administracyjnego
oraz wynikajaca z niego oceng prawng.

W ten sposob cze$¢ unormowan wynikajacych
z prawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi ma wymiar bardziej substancjalny (mate-
rialny) niz instrumentalny (formalny)", a cele procesu
sagdowoadministracyjnego wiaza si¢ przede wszyst-
kim z wyznaczaniem granic legalno$ci konkretyzacji
norm i stosunkéw administracyjnoprawnych (eo ipso
ksztaltowaniem formy, procedury i tresci dziatan lub
zaniechan organéw administracji publicznej, a wiec
tylko jednej strony stosunku administracyjnopraw-
nego). Zwiazek instrumentalny norm prawa o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi z normami
prawa materialnego ma zresztg - jak juz wspomniano —
zupetnie inny charakter niz w wypadku cywilnej lub
karnej procedury sadowej. Nie chodzi w tym wypadku
o normowanie sagdowego trybu wtérnej i bezposredniej

16 Oczywiscie jest to pewien skrét myslowy. Wspomniane
wyzej normy (reguly lub zasady) wynikaja z okre$lonych
zespolow przepisow konstytucyjnych, ustawowych lub
podustawowych.

17 Por. np. W. Siedlecki, Charakter norm prawa procesowego

cywilnego (w:) W. Sielecki, Z. Swieboda, Postgpowanie

cywilne. Zarys wykladu, Warszawa 2001, s. 34.
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konkretyzacji (realizacji) norm prawa materialnego,
lecz o legalno$ciowa weryfikacje administracyjnej
konkretyzacji norm prawa administracyjnego mate-
rialnego, procesowego lub ustrojowego. Brak wtérnej
i bezposéredniej (co do zasady) konkretyzacji norm
prawa administracyjnego w kasatoryjnym modelu
sagdowoadministracyjnej kontroli administracji pub-
licznej powoduje, ze na czolo regulacji postepowania
przed sadami administracyjnymi wysuwa sie zagad-
nienie norm substancjalnych wyznaczajacych relacje
drogi sadowoadministracyjnej do drogi administra-
cyjnej. Jezeli natomiast sad administracyjny zostaje
wyposazony w kompetencje do orzekania meryto-
rycznego co do sprawy administracyjnej, to regulacja
postepowania sadowoadministracyjnego musi zawiera¢
odpowiednie normy (wyrazone wprost lub rekonstru-
owane na podstawie odestania do innych procedur)
okreslajgce sposob ustalania stanu faktycznego (np.
co do postepowania dowodowego), sposoby i formy
rozstrzygania sprawy administracyjnej oraz zakres
i sposéb wykonywania kompetencji administracyj-
nych (w tym uznaniowych).

Prawodawca kodyfikacyjny musi takze wzia¢ pod
rozwage, ze rozleglos¢, wysoki stopient skomplikowania
formalnego i materialnego oraz wysoki stopien zmien-
noéci regulacji administracyjnoprawnej wplywaja na
stabilizacje oraz zakres zastosowania ogélnego wzorca
proceduralnego z zakresu postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego. Tendencje dekodyfikacyjne sg zatem
trwale wpisane w proces rozwoju regulacji procesowe;j
w tym obszarze, natomiast ich zakres i glebokos¢ sa
funkcja zatozen przyjetego modelu weryfikacji sado-
woadministracyjnej.

4. Modele jurysdykcji
sgdowoadministracyjnej a konkretyzacje
wzorcéw kodyfikacji postepowania przed
sgdami administracyjnymi. Uwagi
prawnoporéwnawcze.

Wzorce kodyfikowalnosci postepowania sgdowo-
administracyjnego w zaleznoéci od przyjetych koncep-
¢ji systemu prawnego lub sadowej kontroli wykonywa-
nia administracji publicznej maja zréznicowany ksztalt,
zakres i tre$¢. Przyjmujac jako naczelne kryterium
typologicznego podziatu systeméw sgdowej kontroli
administracji publicznej charakter i tre§¢ kompetencji
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orzeczniczych sadéw administracyjnych'® w ich rela-
cji do szeroko rozumianej sprawy administracyjnej,
mozna generalnie wyrdznic trzy zasadnicze modele
jurysdykcji sadowoadministracyjnej.

4.1. Model mieszany.

Pierwsza, najszerszg i najbardziej poddana
wewnetrznej dyferencjacji grupe stanowi model mie-
szany. Dystynktywna cechg powyzszego modelu —
niezaleznie od zalozen co do relacji ustrojowych
sadéw administracyjnych do sadéw powszechnych
lub organéw administracji publicznej - jest przyznanie
organom sgdownictwa administracyjnego zfozonych
kompetencji orzeczniczych, ktére w zaleznosci od cha-
rakteru sprawy sadowoadministracyjnej moga miec¢
charakter typowo kasatoryjny (niemerytoryczny) lub
merytoryczny. Kryterium merytorycznosci jest w tym
przypadku odniesione do sprawy administracyjnej
bedacej przedmiotem kontroli sgdowoadministracyj-
nej. O ile kompetencje kasatoryjne pozwalajg sadowi
administracyjnemu jedynie na wzruszenie mocy obo-
wiazujacej lub skuteczno$ci prawnej zaskarzonych
aktow lub czynnosci administracyjnoprawnych, o tyle
kompetencje merytoryczne daja sadowi mozliwoé¢
bezposéredniej ingerencji w tres¢ stosunku administra-
cyjnoprawnego oraz przejecia sprawy administracyjnej
do rozstrzygniecia co do jej istoty'®. Pomiedzy brze-
gowymi typami kompetencji orzeczniczych mozna
spotkac typy posrednie, w ktérych elementy nieme-
rytoryczne i merytoryczne zostaja ze sobg powigzane
z dominacja jednych nad drugimi. Przykladowo sad
administracyjny moze zosta¢ upowazniony nie tylko
do wzruszenia w wyroku zaskarzonego aktu, lecz takze
do nakazania w nim organowi okreslonego sposobu

18 Termin ,sad administracyjny” w najszerszym ujeciu jest
rozumiany jako organ wladzy sadowniczej sprawujacy
kontrole dzialalnosci organéw administracji publicznej
niezaleznie od wewnetrznego podzialu sagdéw na sady
powszechne (ogdlne), sady szczegdlne, trybunaty lub inne
organy o funkcjach sagdowniczych (np. rady stanu).

19 M. Kaminski, Orzekanie merytoryczne sqdéw administra-

cyjnych. Uwagi na tle szwajcarskiego, austriackiego i nie-

mieckiego systemu prawnego (w:) I. Lipowicz, Z. Kmieciak

(red.), Przysztos¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce

z uwzglednieniem tendencji europejskich, Warszawa 2012,

s. 120-123.



zalatwienia sprawy administracyjnej lub wydania
aktu o okreslonej tresci*®. W tym ostatnim wypadku
mozna co najwyzej mowic¢ o ,posrednim orzekaniu
merytorycznym” sadu administracyjnego®.
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wosci. Francuska Rada Stanu jako najwyzszy organ
sadownictwa administracyjnego wraz z osmioma ape-
lacyjnymi sagdami administracyjnymi (les cours admini-
stratives d'appel) i czterdziestoma dwoma trybunatami

Zakres i glebokos¢ tendencji dekodyfikacyjnych

to funkcja zalozen przyjetego modelu

weryfikacji sadowoadministracyjnej.

Model mieszany obejmuje wiele typow i podty-
pow, ktore nawiazujg do réznych tradycji i koncepcji
systemow prawnych. Wzorce kodyfikowalnosci pro-
cedury sadowoadministracyjnej réwniez przyjmuja
rozne postacie, odtwarzajac pewne charakterystyczne
schematy.

4.1.1. Konkretyzacja francuska.

System francuski bazuje na ustrojowym usytuo-
waniu sgdownictwa administracyjnego w segmencie
organow wladzy wykonawczej oraz zasadzie separacji
sadownictwa administracyjnego i powszechnego. Na
czele organow sadownictwa administracyjnego, ktére
w sensie funkcjonalnym majg wszystkie atrybuty nie-
zaleznych saddw, stoi rada stanu (rada panstwa) jako
organ wykonujacy kompetencje nie tylko orzecznicze,
lecz takze pozaorzecznicze, w tym opiniodawcze (kon-
sultacyjne). Rada Stanu (le Conseil d’Etat) jest z jednej
strony formalnie podporzadkowana premierowi (jako
jej Prezydentowi), ktéry moze osobiscie lub za posredni-
ctwem Ministra Sprawiedliwo$ci przewodniczy¢ Zgro-
madzeniu Ogélnemu Rady, z drugiej jednak strony na
jej czele stoi i kieruje nig Wiceprezydent, znajdujacy sie
poza struktura Rady Ministréw, mianowany na mocy
dekretu tejze Rady na wniosek Ministra Sprawiedli-

20 Zob. np. art. 145a § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 22019 1. poz. 2325 ze zm.).

21 M. Kaminski, Zasady orzekania co do istoty sprawy sqdo-
woadministracyjnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015,
nr5,s. 27.

administracyjnymi (les tribunaux administratifs) two-
rzg zasadnicze zreby sagdownictwa administracyjnego
we Francji. Trzeba jednak pamietad, ze w systemie tym
funkcjonuja takze specjalne sady administracyjne
rozstrzygajace spory na tle pewnych kategorii spraw
administracyjnych (np. sad obrachunkowy - chambre
régionale des comptes oraz Cour des comptes; sad ds.
zabezpieczenia spotecznego - Tribunal des affaires de
la sécurité sociale). Sady administracyjne o wlasciwo-
$ci ogblnej rozstrzygaja co do zasady cztery kategorie
sporéw sadowoadministracyjnych: spory anulacyjne
(0 uchylenie nielegalnego aktu administracyjnego) /le
contentieux de l'annulation/, spory petnej jurysdykcji
(merytorycznego orzekania w sprawie administracyjnej)
/le contentieux de pleine juridiction/, spory interpreta-
cyjne /le contentieux de I’interprétation/ i spory repre-
syjne /le contentieux de la répression/*>. W odniesieniu
do klasycznych sporéw anulacyjnych sad, uwzgledniajac
$rodek zaskarzenia, wykonuje kompetencje kasato-
ryjne, uchylajac zaskarzony akt lub stwierdzajac jego
niewaznos$¢. Pewne kategorie sporéw sa jednak roz-
strzygane merytorycznie w ten sposob, ze sad orzeka
co do istoty sprawy bedacej przedmiotem zaskarzenia
(tzw. spory pelnej jurysdykcji — np. w sprawach umow
administracyjnych, sprawach wyborczych, sprawach
podatkowych). Kompetencje merytoryczne przystu-
guja sadom administracyjnym takze w odniesieniu
do sporéw represyjnych (np. w sprawach nakfadania
kar administracyjnych).

22 Zob. np.]. C. Ricci, Droit administratif, Paris 2004, s. 140

in.
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W aktualnym stanie prawnym postepowanie przed
Rada Stanu oraz przed pozostalymi sagdami admini-
stracyjnymi jest uregulowane przez obowiazujacy
od 1 stycznia 2001 r. kodeks sagdownictwa admini-
stracyjnego (code de justice administrative), ktéry
stanowi przyktad kodyfikacji zasadniczo formalnej
(porzadkujacej rozproszony material normatywny??).
Powyzszy kodeks zostal przyjety na podstawie ustawy
nr 99-1071 z dnia 16 grudnia 1999 r. upowazniaja-
cej Rzad do wprowadzenia w drodze ordonanséow
czescei legislacyjnej niektorych kodeksow?®. Czes¢
legislacyjna kodeksu zostala wprowadzona na mocy
ordonansu nr 2000-387 z dnia 4 maja 2000 r. Prezy-
denta Republiki®*®, natomiast cze$¢ reglamentacyjna
(wykonawcza) na podstawie dekretéw Rady Stanu
nr 2000-388 i nr 2000-389 z dnia 4 maja 2000 r.*.
Kodeks nie stanowi regulacji zupelnej tak w obszarze
ustrojowo-organizacyjnym, jak i proceduralnym®.
Jakkolwiek reguluje on w sposob wzglednie wyczer-
pujacy i samodzielny postepowanie sgdowoadmini-
stracyjne przed organami sadowymi trzech szczebli,
to jednak zawiera odeslania (nieliczne wprawdzie)
do innych ustaw, w tym do przepiséw kodeksu pro-
cedury cywilnej (np. co do zasad reprezentacji stron
w postepowaniu przed Radg Stanu - zob. R. 432-2;

23 Por. np. J. Borkowski, Nowy francuski kodeks sgdownictwa
administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 38-39.
24 Loin®99-1071 du 16 décembre 1999 portant habilitation du
Gouvernement & procéder, par ordonnances, a 'adoption
de la partie Législative de certains codes, Journal Officiel
de la République Francaise (JORF) n°296 du 22 décembre
1999 page 19040.
25 Ordonnance n° 2000-387 du 4 mai 2000 relative a la partie
Législative du code de justice administrative, JORF n°0107
du 7 mai 2000 page 6904.
Décret n° 2000-388 du 4 mai 2000 relatif a la partie Régle-

mentaire du code de justice administrative (Décrets en

26

Conseil d’Etat délibérés en conseil des ministres), JORF
n°107 du 7 mai 2000 page 6906; Décret n° 2000-389 du 4
mai 2000 relatif a la partie Réglementaire du code de justice
administrative (Décrets en Conseil d’Etat) JORF n°107 du
7 mai 2000 page 6907.
27 J. Borkowski, Nowy francuski kodeks..., s. 43; H. Flavier, Ch.
Froger, Administrative Justice in France. Between Singularity
and Classicism, ,BRICS Law Journal”, Vol. III (2016), Issue

2,5.96-98.
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co do wewnetrznej pomocy prawnej- zob. R. 626-3)
lub innych kodekséw (np. kodeksu bezpieczenstwa
wewnetrznego — zob. L. 773-10). Francuska koncepcja
kodyfikacji sagdownictwa administracyjnego w zakre-
sie procedury tworzy osobliwy model, ktorego ksztalt
strukturalny i merytoryczny zasadniczo odbiega od
innych koncepcji obecnych w europejskich systemach
prawa kontynentalnego. Z jednej strony mozna zauwa-
zy¢, ze kodeks zawiera caly szereg szczeg6lnych uregu-
lowan procesowych zwigzanych z pewnymi grupami
form dzialania organdéw administracji publicznej lub
spraw administracyjnych. Dotyczy to przede wszyst-
kim $srodkéw ochrony tymczasowej w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym (np. co do kontraktow
administracyjnych - zob. L. 551-1 i n.; spraw podatko-
wych - zob. L. 552-1 i n.; spraw z zakresu planowania
przestrzennego, ochrony przyrody lub $rodowiska -
zob. L. 554-10 i n.) oraz zasad orzekania w pewnych
typach spraw administracyjnych (np. co do sporéw
dotyczacych: podatkéw bezposrednich, podatkow
obrotowych i podobnych podatkéw - zob. R. 772-1;
spraw wyborczych - zob. R. 773-1; spraw zobowia-
zania do opuszczenia terytorium francuskiego — zob.
L.1iR. 776-1; decyzji administracyjnych opartych na
motywach zwigzanych z zapobieganiem aktom terro-
ryzmu - zob. L. 773-9; spraw kompensacyjnych w razie
praktyk naruszajacych konkurencje - zob. L. 775-1;
spraw wojskowych rent inwalidzkich - zob. L. 77-14-1).
Wskazuje to na operatywno$¢ praktyki kodyfikacyjnej,
ktora taczy w jednym akcie ogdlne i szczegdlne uregu-
lowania proceduralne, ktore w wielu systemach prawa
kontynentalnego (np. w prawie polskim) sg rozdzielone
pomiedzy ogdlng kodyfikacje postepowania sadowo-
administracyjnego oraz ustawy materialnego prawa
administracyjnego. Z drugiej jednak strony francuski
kodeks sadownictwa administracyjnego nie zawiera
wyraznego wyodrebnienia szczegélnej regulacji pro-
cesowej (np. co do zasad rozpoznania i orzekania)
w zakresie sporéw anulacyjnych, interpretacyjnych
i represyjnych oraz sporéw pelnej jurysdykeji*®.
Francuski model sgdownictwa administracyjnego
zostal recypowany w wielu systemach prawnych
panstw europejskich (np. w Belgii, Niderlandach, Gre-

28 Przyktadowo nawigzania do sporow petnej jurysdykcji wyste-

puja w nielicznych przepisach (zob. np. R. 921-1, R. 931-1).



cji, we Wloszech). Réwniez w tych systemach wypraco-
wano pewne wzorce kodyfikowalnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego.

4.1.2. Konkretyzacja niderlandzka.

W niderlandzkim porzadku prawnym wymiar
sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych jest
sprawowany nie tylko przez Rade Stanu (Raad van
State) jako najwyzszy sad administracyjny o kom-
petencji ogdlnej, lecz takze przez sady powszechne
(sady okregowe — Rechtbanken - jako sady admi-
nistracyjne pierwszej instancji o kompetencji ogol-
nej i sady apelacyjne — Gerechtshoven — jako sady
administracyjne o kompetencji szczegolnej w spra-
wach podatkowych), Sad Najwyzszy — Hoge Raad
(wyjatkowo w ramach kontroli kasacyjnej w sprawach
podatkowych i innych przekazanych przez ustawy)
oraz specjalne sady administracyjne (Centralny Try-
bunal Apelacyjny — Centrale Raad van Beroep — jako
najwyzsza instancja w sprawach zabezpieczenia spo-
tecznego i stuzby publicznej i Apelacyjny Trybunat
Handlowo-Przemystowy — College van beroep voor het
bedrijfsleven - jako najwyzsza instancja w sprawach
publicznego prawa gospodarczego). Najistotniejszg role
w sadownictwie administracyjnym odgrywaja Rada
Stanu oraz sady okregowe jako sady administracyjne
o kompetencji ogélnej. Prawodawca niderlandzki
postuzyt sie specyficznym wzorcem kodyfikowalno-
$ci ogblnego postepowania sgdowoadministracyjnego,
zamieszczajac reguly proceduralne tego postepowa-
nia w ustawie z dnia 4 czerwca 1992 r. ustanawiajacej
ogolne zasady prawa administracyjnego. Ustawa ta
(zwana ,,ustawg o og6lnym prawie administracyj-
nym”/,,Algemene wet bestuursrecht” — Awb) stanowi
wzglednie kompleksowe zZrédlo normatywne proce-
dury sgdowoadministracyjnej, jednak nie jest w tym
zakresie regulacja zupelng. Przepisy Awb odsylaja
m.in. do odpowiedniego stosowania ustawy o poste-
powaniu upadlo$ciowym?’, kodeksu postepowania
cywilnego (w zakresie przeprowadzania dowodow
z zeznan $wiadkow i opinii bieglego, ustanowienia
tlumacza, kar pienieznych ustalonych w orzeczeniu na
rzecz stron w razie niewykonania wyroku sadu, wyko-
nania wyroku nakazujacego zwrot kosztéw sadowych

29 Zob. art. 8:22 Awb.
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lub postepowania albo wyplate odszkodowania)*® lub
ustawy o oplatach w sprawach karnych (w zakresie
zasad zwrotu kosztow na rzecz $wiadkow, bieglych
i ttumaczy, optat za kopie lub wyciagi z dokumentow
sadowych)®". Powyzsze odestania moga jednak by¢
zrédtem watpliwosci co do niektérych zasad postepo-
wania przed sadem administracyjnym. Przyktadowo
odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw
procedury cywilnej doprowadzito do przeksztalcenia
dotychczasowego systemu oficjalnosci postegpowania
dowodowego w system kontradyktoryjny*>. Watpli-
woéci nie budzi natomiast kasatoryjno-merytoryczny
charakter kompetencji orzeczniczych sadow admini-
stracyjnych. Uwzgledniajac odwotanie od decyzji, sad
administracyjny uchyla ja lub stwierdza jej niewazno$¢
w calosci albo w cze$ci. Stwierdzenie niewaznosci
decyzji - w zalezno$ci od zakresu - pociaga za sobg
zniweczenie skutkow prawnych wynikajacych z tej
decyzji (z mocg wsteczna). Sad moze jednak usta-
li¢, ze skutki prawne uniewaznionej w calosci albo
w czesci decyzji pozostaja w mocy w odpowiednim
zakresie, wzglednie, ze jego rozstrzygniecie zastepuje
uniewazniona decyzj¢ lub jej uniewazniona czeé¢. Sad
administracyjny moze takze, jezeli utrzymanie w mocy
skutkéw uniewaznionej decyzji lub wydanie orzecze-
nia zastepujacego uniewazniong decyzje nie sg moz-
liwe, nakaza¢ organowi administracyjnemu podjecie
nowej decyzji lub wykonanie innej czynnosci, zgod-
nie ze wskazaniami wynikajacymi z jego orzeczenia.
Sad ten moze w takim przypadku zastrzec, ze pewne
przepisy ustawowe dotyczace wydania nowej decyzji
lub podjecia innej czynno$ci nie maja zastosowania
w caloéci albo w czesci, wzglednie moze wyznaczyé
organowi administracyjnemu termin na wydanie
nowej decyzji lub podjecie innych czynnoéci*>. Dobit-
nym przykladem kompetencji merytorycznych sadu
administracyjnego s takze uprawnienia do naktadania

30 Zob.art. 8:33 ust. 3, art. 8:34 ust. 2, art. 8:35 ust. 1, art. 8:46
ust. 3, art. 8:60 ust. 2, art. 8:63 ust. 1, art. 8:72 ust. 6, art. 8:76
Awb.

Zob. art. 8:36, art. 8:39 ust. 3, art. 8:79 ust. 2 Awb.

Por. A. Verburg, B. Schueler, Procedural Justice in Dutch

3
32

et

Administrative Court Proceedings, ,Utrecht Law Review”
2014, Vol. 10, Issue 4, s. 57.

33 Zob. art. 8:72 ust. 1-4 Awb.
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na organy kar pienigznych za niewykonanie orzeczen
sadowych nakazujacych podjecie okreslonych dziatan
oraz do nakazywania organom wyplat odszkodowan
za szkody poniesione przez strony w wyniku nielegal-
nych dziatan lub zaniechan organow’*.

4.1.3. Konkretyzacja wloska.

We wloskim porzadku prawnym organami wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych sg
Rada Stanu (Consiglio di Stato) jako najwyzszy sad
administracyjny’’, regionalne trybunaty administra-
cyjne (tribunali amministrativi regionali) oraz Trybu-
nat Obrachunkowy (Corte dei conti) jako szczegdlny
sad administracyjny. Ogdlne postepowanie sado-
woadministracyjne zostalo uregulowane w kodek-
sie procesu administracyjnego (codice del processo
amministrativo), ustanowionym w drodze dekretu
legislacyjnego nr 104 z dnia 2 lipca 2010 r.>*. Dekret
kodyfikacyjny stanowi regulacje wzglednie wyczerpu-
jaca. Zauwazalna jest tendencja do szerokiego odesta-
nia do przepisow i instytucji kodeksu postepowania
cywilnego (codice di procedura civile). Dotycza one
m.in. instytucji arbitrazu w postgpowaniu sagdowo-
administracyjnym (pkt 12), przyczyn wstrzymania
sie sedziego od czynnosci procesowych (pkt 17 ust. 1)
oraz sprzeciwu wzgledem udzialu sedziego w poste-
powaniu (pkt 18 ust. 1), kosztéw postepowania (pkt 26
ust. 1), zasad doreczania pism procesowych (np. pkt 39
ust. 2, pkt. 41, 42, 52), dobrowolnego przystgpienia
do sporu (pkt 50 ust. 2), dowoddéw z dokumentow,
zeznan $wiadkow, opinii bieglych i innych (pkt. 63,
67), instytucji zawieszenia i przerwania postepowa-
nia (pkt 79 ust. 1-2), biegu terminéw do wniesienia
$rodkow zaskarzenia (np. pkt 92 ust. 2-3), wielosci
$rodkow zaskarzenia przeciwko tozsamemu wyrokowi
(pkt 96 ust. 2-4), przyczyn wznowienia postepowania
sadowego (pkt 106), form wykonalno$ci wyroku sadu

34 Zob.art. 8:72, art. 8:88 Awb.

35 Skarga kasacyjna do Najwyzszego Sadu Kasacyjnego (Corte
Suprema di Cassazione) od orzeczen Rady Stanu jest dopusz-
czalna jedynie z powodu braku wlasciwosci. Zob. pkt 110
dekretu legislacyjnego nr 104 z dnia 2 lipca 2010 . - kodeks
procesu administracyjnego.

36 Gazzetta Ufficiale nr 156 z dnia 7 lipca 2010 r. Dekret wszedt

w zycie 16 wrzesnia 2010 r.
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administracyjnego zasadzajacego zaptate srodkow
pienigznych (pkt 115 ust. 2). Istotna jest takze wyra-
zona w pkt. 39 ust. 1 kodeksu ogélna klauzula odsy-
tajaca zewnetrznie. Zgodnie z ta klauzulg w sprawach
nieuregulowanych w kodeksie znajduja zastosowanie
przepisy kodeksu postepowania cywilnego, o ile sa
z nim zgodne lub stanowia wyraz ogélnych zasad
procesowych. Odestania do innych ustaw maja zna-
czenie uboczne”. Przejawem dominacji perspektywy
cywilnoprocesowej jest réwniez systematyka sadowo-
administracyjnych srodkéw zaskarzenia. Kodeksowy
katalog skarg sgdowoadministracyjnych nawiazuje
zatem do podziatu $§rodkéw prawnych rozpoznawa-
nych w procesie cywilnym (azioni di cognizione) na
skargi o wydanie orzeczenia konstytutywnego (azione
costitutiva), deklaratywnego (azione dichiarativa o di
accertamento) i zasadzajacego (azione di condanna)®®.
Typowa skarga konstytutywna jest skarga o uchylenie
(uniewaznienie) zaskarzonego srodka administracyj-
nego (azione di annullamento del provvedimento), nato-
miast przyktadami skarg deklaratywnych sg skarga
przeciwko milczeniu administracji publicznej (azione
avverso il silenzio del’Amministrazione pubblica) oraz
skarga o stwierdzenie niewaznoéci (azione di decla-
ratoria della nullita). Szczegélnymi postaciami skarg
zasgdzajacych we wloskim procesie administracyjnym
sg skarga o nakazanie administracji publicznej okre-
$lonego dziatania (azione di adempimento) oraz skarga
odszkodowawcza (azione di risarcimento). Jakkolwiek
zasada jest, ze w sprawach nalezacych do wlasciwosci
ogoblnej sadow administracyjnych w zakresie kon-
troli legalnosci (giurisdizione generale di legittimita)
sadom tym przystuguja kompetencje kasatoryjne®,

37 Zob. np. przepisy odsylajace do postanowien kodeksu cywil-
nego (co do wyroku zasadzajacego odszkodowawcze srodki
kompensacyjne w drodze przywrécenia do stanu poprzed-
niego — pkt 34 ust. 1 lit. ¢) kodeksu) lub przepisy ogdlnie
odsytajace do innych ustaw lub do prawa Unii Europejskiej
(co do podstaw zawieszenia postepowania sagdowego — pkt 79
ust. 1 kodeksu).

38 Zob. np. R. Chieppa, Il processo amministrativo dopo il

correttivo al codice, Milano 2012, s. 178 i n.

39 Sad uchyla w calosci albo w czgéci zaskarzony akt ($rodek)

administracyjny, nakazuje bezczynnemu organowi podje-

cie dzialania w okres§lonym terminie (pkt 34 ust. 1lit.aib

kodeksu), stwierdza niewaznos$¢ aktu administracyjnego



to jednak w sprawach nalezacych do wlasciwosci
merytorycznej (giurisdizione di merito) sady admi-
nistracyjne zostaly upowaznione do orzekania co do
istoty sprawy administracyjnej przez wydanie nowego
aktu administracyjnego, zmiang aktu zaskarzonego
lub jego przeksztalcenie w inny akt (pkt 34 ust. I lit.
d) kodeksu)*°. Ogoélnymi kompetencjami o charak-
terze merytorycznym sg takze uprawnienia sadow
administracyjnych do zasgdzania od organéw kwot
pienieznych*' (przede wszystkim tytutem odszkodo-
wania za szkody wyrzadzane nielegalnymi dziataniami
lub zaniechaniami), nakazywania organom podjecia
odpowiednich $rodkéw majacych na celu sadowa
ochroneg sytuacji prawnej strony skarzacej, zarzadza-
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orzeka bezpos$rednio o prawach podmiotowych jed-
nostek (diritti soggettivi).

4.1.4. Konkretyzacja niemiecka.

Odrebne miejsce zajmuje system germanski. Jest
to system, w ktérym kontrola sgdowa nad admini-
stracja publiczna jest sprawowana co do zasady przez
sagdy administracyjne o kompetencji ogdlnej i szcze-
golnej oraz — wyjatkowo - przez sady powszechne.
W aktualnym stanie prawnym wzorcowy typ regula-
cyjny omawianego systemu mozna odnalez¢ w nie-
mieckim porzgdku prawnym. Sagdami administracyj-
nymi o kompetencji ogdlnej sg dzialtajace w krajach
zwigzkowych: sady administracyjne (die Verwaltungs-

Polska kodyfikacja postepowania administracyjnego

to rozwigzania normatywne o charakterze

samoistnym, wzglednie zupelnym i otwartym.

nia podjecia przez organy $rodkéw kompensacyjnych
w celu przywrocenia stanu poprzedniego lub $rodkow
zabezpieczajacych wykonanie wyroku lub innego
skutecznego prawnie orzeczenia*’. Kompetencje te
moga by¢ wykonywane zaréwno w sprawach nale-
zacych do wlasciwosci ogolnej sadow administracyj-
nych w zakresie kontroli legalnosci, jak i w sprawach
nalezacych do tzw. wiasciwoséci wylacznej tych sadow
(giurisdizione esclusiva). Ta ostatnia wlasciwo$¢ obej-
muje katalog spraw, w ktérych sad administracyjny
wyjatkowo (z wylaczeniem sadéw powszechnych)

(pkt 31 ust. 4 kodeksu) lub stwierdza niezgodno$¢ z prawem
zaskarzonego aktu (§rodka) administracyjnego (pkt 34
ust. 3 kodeksu).
40 Sad administracyjny nie jest jednak uprawniony do wyko-
nywania kompetencji administracyjnych, ktére nie zostaty
jeszcze zrealizowane.

4

=

Sad, o ile strony nie wyrazg sprzeciwu, moze réwniez usta-
li¢ w wyroku kryteria, wedtug ktérych dtuznik (organ)
jest zobowiazany do zaoferowania wierzycielowi (stronie
skarzacej) $wiadczenia pienieznego w rozsagdnym terminie.
42 Zob. np. pkt 34 ust. 1lit. ¢) i e), pkt 34 ust. 4 kodeksu.

gerichte), wyzsze sady administracyjne (die Ober-
verwaltungsgerichte) i trybunaty administracyjne
(die Verwaltungsgerichtshife) oraz - na poziomie zwigz-
kowym - Federalny Sad Administracyjny (das Bun-
desverwaltungsgericht). Do szczegélnych sadow
administracyjnych nalezy natomiast zaliczy¢ orze-
kajace w sprawach danin publicznych sady finansowe
(die Finanzgerichte) i Federalny Trybunal Finansowy
(der Bundesfinanzhof) oraz orzekajace w sprawach
ubezpieczen spolecznych i pomocy spotecznej — sady
socjalne (die Sozialgerichte), krajowe sady socjalne
(die Landessozialgerichte) i Federalny Sad Socjalny
(das Bundessozialgericht).

Ogolne sady administracyjne, zgodnie z zasada
orzekania kasatoryjnego, w razie uwzglednienia skargi
uchylaja w calosci lub w czesci zaskarzone akty admi-
nistracyjne albo ustalajg ich niewazno$¢, wzglednie -
wyjatkowo — stwierdzajg ich sprzecznos¢ z prawem.
Kompetencje do merytorycznego orzekania w spra-
wie sg wyjatkiem i co do zasady dotyczg wadliwych
aktow okreslajacych lub ustalajacych kwoty pieniezne.
Analogiczne zasady obowiazuja w odniesieniu do
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orzekania sadow finansowych. Sady socjalne maja
natomiast szersze kompetencje do orzekania co do
istoty sprawy administracyjnej z zakresu ubezpieczen
spotecznych lub pomocy spolecznej. Sady te moga nie
tylko zmienia¢ zaskarzone akty, lecz takze zasadzac
nalezne $wiadczenia pieniezne w miejsce uchylonego
lub niewydanego aktu*’.

(FGO)*” maja charakter niewyczerpujacy i w plaszczyz-
nie procesowej zawieraja ogolne i szczegélne odesta-
nia do przepiséw kodeksu postepowania cywilnego
(Zivilprozessordnung/ZPO). Po pierwsze ustawy te
zawieraja ogdlng klauzule odsylajaca do odpowied-
niego stosowania przepisow kodeksu postepowania
cywilnego w zakresie nieuregulowanym, o ile zasad-

Dopiero obowigzujaca regulacja zerwala z dlugotrwala

tradycja szerokiego odsylania do procedury cywilnej.

Regulacja normatywna postepowania przed ogol-
nymi i szczegélnymi sagdami administracyjnymi
wykazuje silng tendencje do transpozycji instytucji,
konstrukcji lub rozwigzan cywilnoprocesowych**.
Przejawem tego rodzaju tendencji sg nie tylko system
skarg sgdowoadministracyjnych, nawigzujacy wprost
do rodzajow powodztw cywilnych (skargi o uksztal-
towanie — die Gestaltungsklagen, skargi o §wiadcze-
nie - die Leistungsklagen oraz skargi o ustalenie — die
Feststellungsklagen), lecz takze przejecie w formie
bezposredniej lub poddanej odpowiedniej modyfi-
kacji pewnych instytucji, konstrukeji lub zasad typo-
wych dla procesu cywilnego (np. skarga wzajemna —
die Widerklage, zasada zwigzania granicami zgdania
skargi, wyrok wstepny — das Zwischenurteil, wyrok
czeg$ciowy - das Teilurteil, wezwanie do przystapienia
do postepowania - die Beiladung). Ramowe ustawy
o0 sagdownictwie administracyjnym (VwGO)*’, o sgdach
socjalnych (SGG)*® oraz o sadownictwie finansowym

43 Zob. szersze rozwazania - M. Kaminski, Orzekanie mery-
toryczne sqgdéw administracyjnych..., s. 132-136.

44 M. Kaminski, Orzekanie merytoryczne sqgdéw administra-
cyjnych...,s. 128 in.

45 Verwaltungsgerichtsordnung vom 21.01.1960 in der Fassung
der Bekanntmachung vom 19. Mirz 1991 (BGBI. I S. 686),
die zuletzt durch Artikel 4 des Gesetzes vom 15. August
2019 (BGBI. IS. 1294) gedndert worden ist.
Sozialgerichtsgesetz vom 03.09.1953 in der Fassung der
Bekanntmachung vom 23. September 1975 (BGBI. I S. 2535),
das zuletzt durch Artikel 5 Absatz 19 des Gesetzes vom

21. Juni 2019 (BGBL I S. 846) geindert worden ist.

46
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nicze roznice pomiedzy obydwiema procedurami tego
nie wykluczaja, z zastrzezeniem wyraznego wylacze-
nia ustawowego*®. Po drugie ustawy te ustanawiaja
szereg szczegdtowych regulacji konkretyzujacych
ogolna klauzule przez wyznaczenie zakresu odestania
lub jego tresci. Szczegdtowe odestania dotyczg m.in.
instytucji wylaczenia lub odrzucenia funkcjonariusza
sadowego (np. § 54 ust. 113 VwG), terminu proceso-
wego (np. § 57 ust. 2 VwGO), zdolnosci procesowej
(np. § 62 ust. 4 VwGO), wspdtuczestnictwa proce-
sowego (np. § 64 VwGO), zasad przeprowadzania
dowodoéw (np. § 98 VwGO), protokolu sadowego (np.
§ 105 VwGO), zarzadzen tymczasowych (np. § 123
ust. 3 VwGO, wznowienia postgpowania sgdowego
(np. § 153 ust. 1 VwGO), kosztow postepowania (np.
§ 159, § 166 VwGO), wykonania orzeczen sadowych
(np. § 167 ust. 1 VWGO). Rozwazane regulacje zawie-
raja réwniez odestania do innych ustaw (np. do ustawy
o ustroju sagdow). Niemieckie kodyfikacje w zakresie
procedury sadowoadministracyjnej nie majg cha-
rakteru pelnego réwniez z tego powodu, ze ustawy
materialnego prawa administracyjnego ustanawiaja
niejednokrotnie regulacje szczegélne, ktére wyltaczaja

47 Finanzgerichtsordnung vom 06.10.1965 in der Fassung
der Bekanntmachung vom 28. Miarz 2001 (BGBL. I S. 442,
226252002 1S. 679), die zuletzt durch Artikel 5 Absatz 8
des Gesetzes vom 21. Juni 2019 (BGBI. I S. 846) gedndert
worden ist.

48 Zob.§173 VwGO, § 155 FGO, § 202 SGG. Powyzsze przepisy

wyraznie wylgczajg stosowanie przepisow ksiegi 6 ZPO.



lub modyfikuja ogdlne zasady lub instytucje albo
zawierajg odrebna regulacje dotyczaca postepowania
przed sadem administracyjnym (np. ustawa azylowa
z dnia 26 czerwca 1992 r.*%).

4.1.5. Konkretyzacja austriacka.

Austriacki system sgdownictwa administracyjnego,
bedacy prototypem modelu kasatoryjnego, wraz z wej-
$ciem w zycie ustawy nowelizujacej Federalna Ustawe
Konstytucyjna (B-VG) i ustawy z zakresu sadowni-
ctwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarke-
its - Novelle 2012)°, ustawy wprowadzajacej reforme
sagdownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichts-
barkeits - Ausfiithrungsgesetz 2013), ustawy przejscio-
wej (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Ubergangsgesetz —
VwGbk-UG), ustawy o organizacji Federalnego Sadu
Administracyjnego (Bundesverwaltungsgerichtsgesetz —
BVwGG), ustawy o Federalnym Sadzie Finansowym
(Bundesfinanzgerichtsgesetz - BEGG) oraz ustawy
o postepowaniu sgdowoadministracyjnym (Verwal-
tungsgerichtsverfahrensgesetz — VwGVG)*', zostal
przeksztalcony w dwuinstancyjny model mieszany®?,
w ramach ktérego - niezaleznie od kompetencji do
orzekania weryfikacyjnego (niemerytorycznego)®® -
dziatajgce jako sady administracyjne pierwszej instan-
cji** krajowe sady administracyjne (die Verwaltungs-
gerichte der Liander), Federalny Sad Administracyjny
(das Budesverwaltungsgericht) oraz Federalny Sad
Finansowy (das Bundesfinanzgericht) zostaly juz na
poziomie regulacji konstytucyjnej®® zobowiazane do

49 Zob. §§ 74-83c Asylgesetz in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 2. September 2008 (BGBL. I S. 1798), das zuletzt
durch Artikel 45 des Gesetzes vom 15. August 2019 (BGBI.
IS.1307) gedndert worden ist.

Bundesgesetzblatt fiir die Republik Osterreich (BGBL) I
Nr. 51/2012 Teil I.

50

51 BGBI. I Nr. 33/2013 Teil I; BGBI. I Nr. 33/2013; BGBI. I
Nr. 10/2013; BGBI. I Nr. 14/2013; BGBI. I Nr. 33/2013.

52 Zob. ogdlne omoéwienie - np. A. Krawczyk, Reforma sgdow-
nictwa administracyjnego w Austrii, ,Pafistwo i Prawo” 2013,
nr4,s.37in.

53 Zob. § 28 ust. 3 zd. 2-3, ust. 4 i ust. 6 VWGVG.

54 Sadem administracyjnym drugiej instancji jest Trybunal
Administracyjny (der Verwaltungsgerichtshof).

55 Zob.art. 130 ust. 4 wzw. zart. 130 ust. 1 pkt 1 B-VG (BGBL.

Nr. 1/1930 ze zm.).

ARTYKULY

orzekania merytorycznego w sprawach administra-
cyjnokarnych (,in Vewaltungsstrafsachen hat das
Verwaltungsgericht in der Sache selbst zu entscheiden”),
natomiast w zakresie pozostatych spraw administra-
cyjnych rozstrzyganych w drodze zaskarzanych decyzji
administracyjnych - pod warunkiem, ze ,,miarodajny
stan faktyczny zostal ustalony w sposob pewny”, albo
ze ,samodzielne ustalenie miarodajnego stanu fak-
tycznego przez sad lezy w interesie szybkosci postepo-
wania lub jest zwigzane z istotnym zaoszczedzeniem
kosztow”. Austriacki federalny ustawodawca konsty-
tucyjny przesadzit w ten sposob konieczno$é¢ istotnej
zmiany regulacji proceduralnej, ktora musi uwzgled-
nia¢ nowg strukture oraz kompetencje merytoryczne
sadow administracyjnych.

Jezeli chodzi o krajowe sady administracyjne i Fede-
ralny Sad Administracyjny, procedura sadowoadmi-
nistracyjna zostala skodyfikowana w ustawie o poste-
powaniu sadowoadministracyjnym (VwGVG). Jest to
kodyfikacja niepelna, odsylajaca dwutorowo do prawa
federalnego i krajowego oraz nakazujaca odpowiednio
stosowac w postepowaniu przed sagdem administracyj-
nym szereg regulacji z zakresu postepowan admini-
stracyjnych. Zgodnie z 0golng klauzulg odsytajaca (§ 17
VwGVGQ), o ile kodyfikacja nie stanowi inaczej, w poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi w sprawach
skarg przewidzianych w art. 130 ust. 1 B-VG®® odpo-
wiedniemu zastosowaniu podlegaja przepisy ustawy
0 0gélnym postepowaniu administracyjnym (AVG)¥,
z wylaczeniem §§ 1-5 (dotyczacych wlasciwosci) oraz
czesciIV (dotyczacej Srodkow zaskarzenia), federalnej
ordynacji podatkowej (BAO)®®, ustawy o postepowa-
niu rolnym (AgrVG)*®, ustawy o postepowaniu admi-

56 Sa to skargi na: 1) decyzje administracyjne (z powodu ich
sprzecznosci z prawem), 2) akty lub czynno$ci bezposrednio
zobowigzujace lub przymuszajace (z powodu ich sprzecznosci
z prawem), 3) naruszenie obowigzku rozstrzygania spraw
administracyjnych przez organy administracji.

57 Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 - AVG

(BGBL Nr. 51/1991 ze zm.).

58 Bundesgesetz iiber allgemeine Bestimmungen und das

Verfahren fiir die von den Abgabenbehorden des Bundes,

der Lander und Gemeinden verwalteten Abgaben (Bundes-

abgabenordnung - BAO) (BGBI. Nr. 194/1961 ze zm.).

Agrarverfahrensgesetz - AgrVG 1950 (BGBI. Nr. 173/1950

ze zm.).

5
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nistracyjnym w sprawach stuzby publicznoprawnej
(DVG)®°, a w pozostalym zakresie - te przepisy praw-
noprocesowe ustaw federalnych lub krajowych, ktére
w postepowaniu poprzedzajacym postepowanie przed
sadem administracyjnym byty stosowane lub powinny
byty zostaé zastosowane. Dodatkowo, zgodnie z tres-
cia wyrazonej w § 38 VWGVG szczegdlnej klauzuli
odsylajacej, postanowiono, ze o ile kodyfikacja nie
stanowi inaczej, w postepowaniu dotyczacym skarg na
decyzje wydawane w sprawach administracyjnokar-
nych odpowiedniemu zastosowaniu podlegaja prze-
pisy ustawy o postepowaniu administracyjnokarnym
(VStG)®', z wylaczeniem dziatu 5 czesei 11 (dotyczacego
wznowienia postepowania na niekorzy$¢ zobowiaza-
nego oraz uchylania i zmiany z urzedu decyzji, ktore
nie moga zosta¢ zaskarzone do sadu administracyj-
nego), oraz ustawy o karach finansowych (FinStrG)®,
a w pozostalym zakresie — te przepisy prawnoproce-
sowe ustaw federalnych lub krajowych, ktére w poste-
powaniu poprzedzajacym postepowanie przed sadem
administracyjnym byly stosowane lub powinny byly
zosta¢ zastosowane. W przepisach VwGVG zawarto
takze jednostkowe odestania do innych ustaw®® lub
dokonano konkretyzacji odestan do ustaw wymie-
nionych w klauzulach odsytajacych®*. Trzeba jed-
nak wyraznie podkresli¢, ze podstawowe instytucje
procesowe postepowania przed sgdami administra-
cyjnymi zostaly w rozwazanej ustawie uregulowane
samodzielnie i wzglednie wyczerpujaco (w tym prze-
stanki dopuszczalnosci skargi, termin do wniesienia
skargi, skutki wniesienia skargi, autokontrola organu
w ramach postepowania sagdowego, rozprawa sagdowa
ijej przebieg, zakres kontroli sgdowej, wyroki i posta-
nowienia, wznowienie postepowania sgdowego). Dla

60 Bundesgesetz tiber das Verwaltungsverfahren in Dienst-
rechtsangelegenheiten (Dienstrechtsverfahrensgesetz 1984 —
DVG) (BGBI. Nr. 29/1984 ze zm.).

61 Verwaltungsstrafgesetz 1991 - VStG (BGBI. Nr. 52/1991 ze
zm.).

62 Bundesgesetz vom 26. Juni 1958, betreffend das Finanzstraf-
recht und das Finanzstrafverfahrensrecht (Finanzstrafge-
setz - FinStrG.) (BGBI. Nr. 129/1958 ze zm.).

63 Zob. np. § 26 ust. 1 VWGVG (odestanie do ustawy o zwro-
cie kosztow $wiadkom, bieglym, thtumaczom, przysiegtym
i tawnikom).

64 Zob. np. § 50 ust. 2 pkt 2 VWwGVG.
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modelu kompetencji orzeczniczych sadéw admini-
stracyjnych istotne jest takze ustawowe rozszerzenie
podstaw orzekania merytorycznego, o ktérych mowa
wart. 130 ust. 4 w zw. z art. 130 ust. 1 pkt 1 B-VG (zob.
powyzej). Dotyczy to skarg na decyzje administracyjne
w sytuacji braku realizacji przestanek z art. 130 ust. 4
B-VG oraz skarg na naruszenie obowiazku rozstrzy-
gania spraw administracyjnych w razie niewykonania
orzeczenia nakazujacego organowi wydanie decy-
zji w wyznaczonym terminie, nie przekraczajacym
o$miu tygodni®®.

Odrebne regulacje o charakterze kodyfikacyjnym
obowiazuja w zakresie postepowania przed Federalnym
Sadem Finansowym oraz Trybunalem Administracyj-
nym. Postepowanie przed Federalnym Sadem Finan-
sowym zostalo unormowane w drodze zastosowania
metody petnego odestania do innych ustaw. Zgodnie
z § 24 ust. 1 BEGG postepowanie przed tym Sadem co
do zasady reguluja bezposrednio przepisy federalnej
ordynacji podatkowej (BAO), ustawy wykonawczej
do prawa celnego Unii Europejskiej (ZolIR-DG)°®,
ustawy o karach finansowych (FinStrG), a takze § 42
ustawy o postepowaniu w sprawach rozstrzygania spo-
réw dotyczacych podwéjnego opodatkowania w Unii
Europejskiej®” (EU-BStbG)®®, natomiast w zakresie
spraw nalezacych do wlasciwosci krajow zwiazko-
wych - w ktérych rozpoznawanie srodkéw prawnych
zostalo przekazane przez ustawy krajowe sgdom admi-
nistracyjnym Zwiazku (Federacji) - przepisy ustawy
o postepowaniu sgdowoadministracyjnym (VwGVG).
Powyzszy przepis odsylajacy stanowi ponadto, ze
wykonanie wyrokéw i postanowien Federalnego Sadu

65 Zob.§ 28 ust. 3zd. liust. 7zd. 2 VWGVG.

66 Bundesgesetz betreffend erganzende Regelungen zur Durch-
fihrung des Zollrechts der Europdischen Gemeinschaf-
ten (Zollrechts-Durchfithrungsgesetz - ZolIR-DG) (BGBL.
Nr. 659/1994 ze zm.).

67 Jest to ustawa implementujaca Dyrektywe Rady (UE)

2017/1852 z dnia 10 pazdziernika 2017 r. w sprawie mecha-

nizmoéw rozstrzygania sporéw dotyczacych podwojnego

opodatkowania w Unii Europejskiej, Dz.U. UE z 14.10.2017

L 265/1.

68 Bundesgesetz iiber Verfahren zur Beilegung von Besteu-

erungsstreitigkeiten in der Europdischen Union (EU-

Besteuerungsstreitbeilegungsgesetz - EU-BStbG) (BGBI. I

Nr. 62/2019 ze zm.).



Finansowego ma nastepowa¢ wedtug ustawy o admi-
nistracyjnym postepowaniu egzekucyjnym (VVG)®’,
a postepowanie w sprawach skarg na akty lub czyn-
nosci bezposrednio zobowiazujace lub przymuszajace
federalnych organéw podatkowych, o ile nie dotycza
one danin publicznych lub wktadéw na fundusze
publiczne lub korporacje publicznoprawne niebe-
dace wspolnotami samorzadu terytorialnego”, jest
regulowane przez przepisy VWGVG. Szczegolowe
i kazuistyczne odestanie do innych ustaw obejmuje
takze zagadnienie przetwarzania danych w zakresie
okreslonym w rozporzadzeniu Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchy-
lenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych)”* w ramach wykonywania czyn-
nosci sagdowych. Przetwarzanie to niezaleznie od
regulacji wynikajacej z majacego zastosowanie prawa
procesowego normuja odpowiednio §§ 48-48i BAO.
Podobna metoda wielokrotnych, wielopoziomowych
i ztozonych odestan zostala zastosowana w ustawie
o Trybunale Administracyjnym (VwGG)”?. Zgodnie
z 0golng klauzulg odsylajaca (§ 62), o ile sama ustawa
nie stanowi inaczej, w postepowaniu przed Trybu-
nalem zastosowaniu podlegaja przepisy o ogdlnym
postepowaniu administracyjnym (AVG), natomiast
w sytuacji, gdy Trybunal orzeka co do istoty sprawy
administracyjnej (wykonujac kompetencje do orzeka-
nia merytorycznego sadu administracyjnego pierw-
szej instancji), zastosowanie maja - o ile ustawa nie
stanowi inaczej — przepisy procesowe, ktore powi-
nien byt zastosowac¢ sad administracyjny. Rozwazana
ustawa zawiera rowniez szczegélne klauzule odsylajace
oraz odestania szczegolowe. I tak np. w postepowa-
niu w sprawach rozstrzygania sporéw kompetencyj-
nych miedzy sadami administracyjnymi oraz miedzy

69 Verwaltungsvollstreckungsgesetz 1991 - VVG (BGBI.
Nr. 53/1991 ze zm.).

Zob.§ 24 wzw.z§ 1 ust. 3 pkt 2 BFGG oraz w zw. z art. 130
ust. 1 pkt 2 B-VGi§ 1 ust. Liust. 3 pkt 1 BEGG.

Dz.U.UE z 4.5.2016 L 119/1.
Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 - VwGG (BGBI.

Nr. 10/1985 ze zm.).
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sagdami administracyjnymi a Trybunatem Administra-
cyjnym, zgodnie z art. 133 ust. 1 pkt 3 B-VG, odpo-
wiednie zastosowanie znajdujq przepisy §$ 43-46,
48, 49, 51 i 52 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(VEGG)”. Odestania szczegotowe dotycza natomiast
réznorodnych zagadnien techniczno-procesowych
(np. doreczen dokumentéw w formie elektronicznej,
prawa do pomocy prawnej)”*.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze dominacja
modeli mieszanych jurysdykcji sadowoadministra-
cyjnej jest aktualnie stalg cecha sadownictwa admi-
nistracyjnego w zagranicznych porzadkach praw-
nych. Czyste modele merytoryczne i kasatoryjne sa
jedynie brzegowymi wyjatkami, pomiedzy ktérymi
rozciagajg sie rozne typy mieszane, ktére wykazuja
przewage kompetencji lub elementéw kasatoryjnych
albo merytorycznych.

4.2. Model kasatoryjny.

4.2.1. Aproksymatywna konkretyzacja angielska.

Jezeli mozna méwic o aproksymatywnych kon-
kretyzacjach modelu kasatoryjnego, to cechy tego
rodzaju rozwigzan mozna odnalez¢ m.in. w anglo-
saskich systemach prawnych. Przykltadowo w pra-
wie angielskim, zgodnie z zasadg jednosci porzadku
prawnego (brak podzialu na prawo publiczne i prawo
prywatne), sadowa kontrola legalno$ci wykonywania
administracji publicznej jest sprawowana wylacznie
przez sady powszechne (ordinary courts)”®, ktére spra-

73 Verfassungsgerichtshofgesetz 1953 - VGG (BGBI.
Nr. 85/1953 ze zm.).
Zob. np. § 43 ust. 3, § 61, §§ 72-76 VwGG.

0Ogolng kompetencje w ramach sadéw powszechnych na tere-
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75
nie Anglii i Walii ma Wydziat Lawy Krolewskiej Wysokiego
Sadu Sprawiedliwosci (the High Court of Justice) Anglii i Walii
dziatajgcy jako Sad Administracyjny (the Administrative
Court). W sprawach administracyjnych orzeka réwniez Sad
Apelacyjny Anglii i Walii (the Court of Appeal of England and
Wales) - zasadniczo jako instancja odwotawcza od orzeczen
niektdérych trybunaléw administracyjnych lub wyzszych
trybunaléw administracyjnych - oraz Sad Najwyzszy Zjed-
noczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6inocnej -
jako najwyzsza instancja odwotawcza od orzeczen Sadu
Apelacyjnego Anglii i Walii, Wysokiego Sadu Sprawiedliwosci

oraz wyzszych trybunaléw administracyjnych.
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wujac wymiar sprawiedliwosci w sprawach administra-
cyjnych przez rozpoznawanie srodkéw prawnych prze-
widzianych w ustawach (statute review) lub - w razie
braku tego rodzaju $rodkéw - przez zastosowanie
ogolnych srodkéw sadowej ochrony prawnej (judicial
review)’®, musza uwzgledni¢ zasade sadowego respek-
towania interpretacyjnych i decyzyjnych kompetencji
organ6éw administracji publicznej (judicial deference).
Zasadg strukturalng systemu angielskiego sa wiec kom-
petencje kasatoryjne sadow orzekajacych w sprawach
administracyjnych w ramach statute review oraz judi-
cial review. Jedynie w wyjatkowych wypadkach sady
te moga réwniez orzec co do istoty sprawy admini-
stracyjnej. Sady administracyjne, uwzgledniajac usta-
wowy lub sadowy $rodek odwotawczy, co do zasady
uchylaja zatem zaskarzong decyzje i dodatkowo - pod
pewnymi warunkami’’ - moga przekaza¢ sprawe do
ponownego rozstrzygnigcia kontrolowanemu trybu-
nalowi lub organowi administracyjnemu z poleceniem
wydania nowej decyzji zgodnie z wytycznymi sado-
wymi albo moga zastapi¢ zaskarzong decyzje swoim
wlasnym rozstrzygnieciem’®. Konsekwencja uznania
sporéw administracyjnoprawnych za czes¢ ogdlnego
prawa sagdowego jest poddanie postepowania sado-
wego w sprawach administracyjnych regulacji wtas-
ciwej dla postepowania sagdowego cywilnego. Nie jest
zatem niczym nadzwyczajnym, ze ogdlne podstawy
postepowania odwolawczego przed Wysokim Sgdem
Sprawiedliwosci i Sgdem Apelacyjnym w sprawach
administracyjnych wyznacza ustawa — The Civil Pro-
cedure Act 1997 oraz akt wykonawczy do tej ustawy —
The Civil Procedure Rules 1998”°. Nie jest to jednak
regulacja wyczerpujaca. Niektore aspekty procedury

76 Zob. np. H. Barnett, Constitutional and Administrative Law,
London-Sydney 2002, s. 837 i n.

77 Co do wniosku o kontrole sadows (judicial review) - zob.
np. sekcja 31 podsekcja 5A w zw. z podsekeja 5 (b) Senior
Courts Act 1981.

78 Zob. np. sekcja 31 podsekcja 5 Senior Courts Act 1981 oraz
sekcja 14 podsekcja 2 lit. b (ii) Tribunals, Courts and Enfor-
cement Act 2007.

79 Postepowanie przed Sagdem Najwyzszym Zjednoczonego
Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej jest regu-
lowane przez akt wykonawczy - The Supreme Court Rules
2009 - wydany na podstawie sekcji 45 Constitutional Reform

Act 2005.
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sgdowoadministracyjnej (np. co wymogéw formal-
nych srodka prawnego, podstaw kontroli i orzekania,
kompetencji orzeczniczych) reguluja rowniez inne
ustawy, w tym ustawa — The Tribunals, Courts and
Enforcement Act 2007 oraz ustawy szczegdlne prawa
administracyjnego.

4.2.2. Aproksymatywna konkretyzacja hiszpariska.

Cechy konkretyzacji modelu kasatoryjnego mozna
réwniez dostrzec — aczkolwiek w aktualnym stanie
prawnym w znacznie mniejszym zakresie - w hiszpan-
skim porzadku prawnym, w ktérym charakterystyczna
cecha ustrojowego uksztaltowania jurysdykeji sadowo-
administracyjnej jest szerokie wkomponowanie sagdow
administracyjnych w strukture organizacyjna sadow
powszechnych. Odrebnymi ustrojowo sadami admini-
stracyjnymi sa jedynie sady sporno-administracyjne
oraz centralne sady sporno-administracyjne®’. W spra-
wach odwotan sporno-administracyjnych zasada czy-
sto kontrolnego charakteru kompetencji sgdowych
zostala ostabiona wraz z wejsciem w Zycie ustawy
29/1998 (14 grudnia 1998 r.), jednak nadal punktem
wyjécia sg roszczenia anulacyjne (las pretensiones
de anulacion) stron skarzacych. Uwzgledniajac tego
rodzaju roszczenia sad stwierdza niezgodnos¢ z pra-
wem przedmiotu zaskarzenia lub go uchyla, wzglednie
nakazuje zaniechanie wykonywania wadliwych czyn-
noéci lub dokonanie ich zmiany®'. Podmiot skarzacy
moze jednak ubiega¢ si¢ — za posrednictwem odreb-

80 W Krolestwie Hiszpanii kompetencje sgdowoadministra-
cyjne wykonujg: 1) sady sporno-administracyjne (Juzgados
de lo Contencioso-administrativo) orzekajace na poziomie
prowincji; 2) centralne sady sporno-administracyjne (Juzga-
dos Centrales de lo Contencioso-administrativo) obejmu-
jace zakresem swojej wlasciwosci terytorium catego kraju;
3) wyzsze sady sprawiedliwosci (Tribunales Superiores de
Justicia) orzekajace w wydziatach sporno-administracyjnych
i obejmujace swoja wlasciwoscig regiony (wspolnoty auto-
nomiczne), 4) Sad Krajowy (Audiencia Nacional) orzekajacy
w wydziale sporno-administracyjnym, 5) Sad Najwyz-
szy (Tribunal Supremo) orzekajacy w wydziale trzecim
(sporno-administracyjnym).

Zob. np. E. Arnaldo Alcubilla, R. Fernandez Valverde (ed.),
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentarios a la
Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, Madrid 2007, s. 494.
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nych roszczen pelnej jurysdykeji (las pretensiones de
plena jurisdiccién) - o ,,uznanie zindywidualizowanej
sytuacji prawnej” i ,przyjecie odpowiednich $rodkéw
w celu jej pelnego przywrécenia”, w tym takze, w sto-
sownych przypadkach, o przyznanie odszkodowania®.
Roszczenia te moga jednak podlega¢ uwzglednieniu
tylko po spelnieniu warunkéw materialnych i for-
malnych na drodze administracyjnej (np. warunek
pelnego ustalenia stanu faktycznego) oraz innych
warunkow procesowych wyznaczonych przez orzecz-
nictwo sadowe. Bardziej jednoznacznie ksztaltuje sie
natomiast koncepcja kodyfikacji samego postepowania
sporno-administracyjnego. Ogdlne ramy normatywne
wyznacza wspomniana juz ustawa 29/1998, ktéra
w pierwszym przepisie koncowym (disposicién final
primera) ustanawia ogdlng klauzule odsytajacg do
uzupelniajacego stosowania ustawy o postepowaniu
cywilnym w zakresie nieuregulowanym w tej pierw-
szej (supletoriedad de la Ley de Enjuiciamiento Civil).

4.3. Model merytoryczny i jego szwajcarska
konkretyzacja

Konkretyzacje modelu czysto merytorycznego row-
niez s3 rzadkoécia. W europejskiej przestrzeni prawnej
dystynktywnym przykladem tego rodzaju konkretyza-
cji sa rozwiazania przyjete w szwajcarskim porzadku
prawnym®’, w ktérym zasadg jest powierzenie kan-
tonalnym i federalnym sagdom administracyjnym®*
kompetencji do orzekania co do istoty sprawy admini-

stracyjnej. Na gruncie prawa zwigzkowego Federalny

82 Zob. art. 71 ust. 1 lit. a)-b) i d) w zw. z art. 31 ust. 1i 2
ustawy 29/1998 z 13 lipca, regulujgcej jurysdykcje sporno-
-administracyjng (Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdicciéon Contencioso-administrativa, Boletin
Oficial del Estado nim. 167, de 14 de julio de 1998 ze zm.).
M. Kaminski, Orzekanie merytoryczne sqdow administra-
cyjnych...,s. 124-125.
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84 W szwajcarskim porzadku prawnym na poziomie kantonéw
kompetencje ogélnych sadéw administracyjnych wykonuja
sady administracyjne lub sady powszechne. Na poziomie
federacji kompetencje ogolnych sagdéw administracyjnych
wykonujg Federalny Sad Administracyjny oraz Sad Fede-
ralny. Wyrdznia si¢ ponadto specjalne (szczegolne) sady
administracyjne. Zob. np. U. Hifelin, G. Miiller, F. Uhlmann,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Ziirich 2010, s. 429.
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Sad Administracyjny (das Bundesverwaltungsgericht)®’,
rozpatrujac zazalenia (die Beschwerden) na zarzadzenia
(decyzje) administracyjne (die Verfiigungen), dziala
jako administracyjna instancja odwotawcza (formal-
nie jako federalny organ administracji®®) i orzeka
merytorycznie w sprawach administracyjnych. Poste-
powanie sagdowe toczy sie w takim wypadku jako
postepowanie zazaleniowe w sprawach administra-
cyjnych na podstawie przepiséw ustawy o postepo-
waniu administracyjnym, o ile ustawa o Federalnym
Sadzie Administracyjnym nie stanowi inaczej (art. 31
iart. 37 VGG w zw. z art. 2 ust. 4 VwVG)*”. Sad admi-
nistracyjny jako instancja odwolawcza orzeka samo-
dzielnie i merytorycznie ,,w sprawie administracyjne;j”
(»entscheidet in der Sache selbst”), w ktérej wniesiono
zazalenie, albo — wyjatkowo — uchyla zaskarzong decy-
zj¢ i przekazuje sprawe organowi nizszej instancji do
ponownego rozpoznania wraz z wigzacymi wskazow-
kami (,,weist diese ausnahmsweise mit verbindlichen
Weisungen an die Vorinstanz zuriick”) (art. 61 ust. 1
VwVG)*®. Jezeli jednak Federalny Sad Administra-
cyjny orzeka jako pierwsza instancja®’, wtedy poste-
powanie sagdowe toczy si¢ na podstawie art. 30-73
i 79-85 ustawy federalnej z 4 grudnia 1947 r. o pro-
cesie cywilnym®®, z tym zastrzezeniem, ze Sad ten
ustala stan faktyczny z urzedu (art. 44 VGG). Ustawa
o Federalnym Sadzie Administracyjnym w pozostatym

85 Ustawa z dnia 17 czerwca 2005 r. o Federalnym Sadzie
Administracyjnym, Bundesgesetz iiber das Bundesverwal-
tungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG), Amtliche
Sammlung des Bundesrechts (AS) 2006, S. 2197 i n. ze zm.

86 Zob.art. 1 ust. 2lit. c¥s oraz art. 47 ust. 1 lit. b ustawy fede-

ralnej o postepowaniu administracyjnym (Bundesgesetz

iber das Verwaltungsverfahren vom 20, Dezember 1968,

Verwaltungsverfahrensgesetz/ VwVG), AS 1969, s. 737 i n.

ze zm.

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

Kompetencje merytoryczno-kasacyjne przystuguja réwniez

87
88
kantonalnym sagdom administracyjnym.
89 Sad ten orzeka w pierwszej instancji w postepowaniu skar-
gowym (das Klageverfahren), w ktérym rozpoznawane sg
skargi o rozstrzygnigcie sporéw okreslonych w ustawie
(art. 35-36 VGG).
Bundesgesetz iiber den Bundeszivilprozess vom 4. Dezember
1947 (BZP), AS 1948, S. 485 ze zm.

90
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zakresie nie stanowi regulacji zamknietej, odsylajac
takze do innych ustaw®".

Kompetencje do merytorycznego orzekania w spra-
wach nalezgcych do wlasciwoséci organéw administra-
¢ji przystuguja takze najwyzszemu organowi federal-
nej wladzy sadowniczej — Szwajcarskiemu Sadowi
Federalnemu (das Schweizerisches Bundesgericht).
Zgodnie z art. 86 ust. 1 w zw. art. 90 ustawy o Sadzie
Federalnym (BGG)*? Sad ten rozpoznaje skargi na
orzeczenia konczace postepowanie (co do zasady
orzeczenia odwolawcze) wydane przez Federalny Sad
Administracyjny, Federalny Sad Karny, niezalezne
organy odwolawcze w sprawach z zakresu radiofonii
i telewizji oraz organy kantonalne ostatniej instancji
(w tym kantonalne sady administracyjne), o ile nie jest
dopuszczalne zazalenie do Federalnego Sadu Admi-
nistracyjnego. Uwzgledniajac skarge na orzeczenie
(art. 107 ust. 2 zd. 1 BGG), Sad Federalny moze je
uchyli¢ i - orzec merytorycznie w sprawie — albo -
przekazaé sprawe do ponownego rozpatrzenia orga-
nowi nizszej instancji. Poniewaz Sad Federalny orzeka
najczesciej co do orzeczen odwolawczych w sprawach
administracyjnych (takze wtedy, gdy zostaly wydane
przez Federalny Sad Administracyjny, lub kantonalne
sady administracyjne, dzialajace jako organy admi-
nistracyjne wyzszej instancji), dlatego samodzielne
rozstrzygniecie co do istoty sprawy, ktorej dotyczy
skarga, jest rowniez przejawem merytorycznej kompe-
tencji do orzekania w ,,sprawach administracyjnych”.
Sad Federalny moze takze bezposrednio przekaza¢d
sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi, ktéry
orzekal w pierwszej instancji (zasadniczo organowi
administracji federalnej lub kantonalnej), uchylajac
zaskarzone orzeczenie organu odwotawczego oraz
decyzje organu pierwszej instancji (art. 107 ust. 2 zd.
2 BGQG). Sad Federalny jest w pewnych sytuacjach
zobowigzany do orzekania kasatoryjnego. Dotyczy
to przede wszystkim przypadkow, gdy orzeczenie
merytoryczne wymagatoby specjalnej wiedzy fachowe;j
lub gdy sprawa znajduje si¢ w obszarze kompetencji

91 Zob. np. art. 38 VGG odsylajacy w zakresie przyczyn wyla-
czenia sedziego do ustawy z dnia 17 czerwca 2005 r. o Sadzie
Federalnym.

92 Bundesgesetz iiber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz,
BGG) vom 17. Juni 2005, AS 2006, S. 1205 i n. ze zm.
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uznaniowych organu administracji. Samo postepo-
wanie przed Sadem Federalnym zostalo uregulowane
wyczerpujaco w jednym akcie. Zgodnie z ogélna klau-
zulg odsylajaca, jezeli ustawa o Sadzie Federalnym nie
zawiera szczegotowych uregulowan, odpowiedniemu
zastosowaniu podlegaja przepisy ustawy federalnej
z 4 grudnia 1947 r. o procesie cywilnym (BZP)** (art. 71
BGQG). Szczegotowe klauzule odsylajace dotyczg przede
wszystkim postepowania dowodowego (art. 55 ust. 1
BGG)** oraz wykonania orzeczen Sadu Federalnego
(art. 69-70 BGG)®>.

5. Poziomy referencyjnosci

normatywnej wspotczesnych kodyfikacji
postepowania sgdowoadministracyjnego.
Uwagi podsumowujqgce.

Przeprowadzona analiza prawnoporéwnawcza
pozwala na postawienie tezy, ze w ramach trzech zasad-
niczych modeli jurysdykcji sadowoadministracyjnej
oraz ich lokalnych odmian wzorce kodyfikowalnosci
regulacji postepowania przed sagdami administracyj-
nymi wykazuja okreslone podobienstwa oraz nasi-
lenie tozsamych tendencji konstrukcyjnych. Przede
wszystkim nie mozna nie dostrzec, ze niezaleznie od
stopnia zamknietosci lub zupetnosci regulacji pro-
cesowej w tym obszarze, jej skoncentrowanego lub
rozproszonego charakteru oraz dominacji cech kasa-
toryjnego lub merytorycznego modelu kompetencji
judykacyjnych sadéw administracyjnych wspdlczesne
kodyfikacje procesu sadowoadministracyjnego maja
w plaszczyznie normatywnej charakter silnie referen-

93 Sama ustawa o procesie cywilnym (BZP) stanowi w art. 1
ust. 1, ze reguluje ona postegpowanie w rozstrzyganych
przez Sad Federalny jako jedyng instancje sprawach skarg
wymienionych w art. 120 ustawy z 17 czerwca 2005 r. o Sadzie
Federalnym.

94 Postepowanie dowodowe ma by¢ prowadzone na podstawie

art. 36, 37 oraz 39-65 BZP.

95 W zaleznosci od pienieznego lub niepienieznego charakteru

obowigzkéw wynikajgcych z tresci orzeczenia egzeku-

cja sagdowa jest regulowana przez ustawe o postgpowaniu
egzekucyjnym i konkursowym (§wiadczenia pienigzne),
ustawe o postepowaniu administracyjnym (§wiadczenia
niepieniezne, gdy Sad Federalny orzeka co do istoty sprawy
administracyjnej) i ustawe o procesie cywilnym (orzeczenia

w przedmiocie skarg).



cyjny. Mozna w tym zakresie wyrdzni¢ co najmniej
trzy poziomy odniesienia.

Po pierwsze, cze$¢ kodyfikacji procesowych,
regulujgc status sadéw administracyjnych, odsyla
do ogdlnych regulacji ustrojowo-organizacyjnych
sadownictwa. Po drugie, powszechna jest tenden-
cja do zewnetrznego i formalnego oparcia struktury
i dynamiki postepowania sgdowoadministracyjnego na
wzorcach cywilnoprocesowych. Jest to konsekwencja
kardynalnego zalozenia, ze postgpowanie w sprawach
sporéw o ocene legalnosci dzialania lub zaniechania
kompetencyjnego organéw administracji publicznej
na tle konkretyzacji norm prawa administracyjnego
lub stosunkéw administracyjnoprawnych jest typo-
wym postepowaniem procesowym pomiedzy dwiema
stronami sporu, poddanymi kompetencji judykacyj-
nej sadu administracyjnego. Zalozenie to jest co do
zasady prawidtowe i - jak pokazuja doswiadczenia
z zakresu praktyki legislacyjnej wielu zagranicznych
porzadkéw prawnych — moze zosta¢ efektywnie i ope-
ratywnie skonkretyzowane w rdznej postaci. Jak juz
jednak podniesiono, istnieja okreslone strukturalne
granice i uwarunkowania, ktére nie pozwalaja na zbyt
szerokie i mechaniczne transponowanie wzorcow
cywilnoprocesowych w sfere procesu sagdowoadmi-
nistracyjnego. Istota skonkretyzowanych stosunkow
oraz norm administracyjnoprawnych oraz kompe-
tencyjne i materialnoprawne zwiazki z nimi skarzo-
nego organu administracji oraz skarzacego podmiotu
nie przystaja do niektorych cech lub tresci instytu-
cji cywilnoprocesowych lub wymagaja autonomicz-
nej regulacji procesowej. Nalezy ponadto stwierdzié,
ze praktyka ogolnego odestania do bezposredniego
lub odpowiedniego stosowania regulacji kodeksowej
z zakresu procesu cywilnego generuje szereg watpli-
wosci lub niepewnosci interpretacyjnych lub apli-
kacyjnych, co skutkuje koniecznoscig konkretyzacji
tresciizakresu odestania w dtugotrwatych procesach
wykladni doktrynalnej i orzeczniczej. Szczegdlnie
dysfunkcjonalne moze okaza¢ sie proste, niepelne
lub wadliwe zakresowo odestanie do regut lub zasad
procesowych dotyczacych faz rozpoznawczej lub wyko-
nawczej postepowania sgdowoadministracyjnego (por.
np. sygnalizowane problemy odestania do regulacji
cywilnoprocesowych w zakresie sadowoadministra-
cyjnego postepowania dowodowego w prawie nider-
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landzkim). Po trzecie wreszcie, strukturalna cecha
wzorcowych kodyfikacji postepowania przed sagdami
administracyjnymi jest odsylajace lub transponujace
wkomponowanie w regulacje procesowg okreslonych -
relewantnych z punktu widzenia zakresu kompetencji
rozpoznawczo-orzeczniczych sadu - zagadnien zwia-
zanych z podmiotowym i przedmiotowym zakre-
sem kontroli sgdowoadministracyjnej oraz specyfika
spraw administracyjnych bedacych przedmiotem tej
kontroli. Brak normatywnych uogélnien w nawigza-
niu do typowych kategorii kontrolowalnych spraw
administracyjnych (wyjatkiem w tym zakresie s np.
regulacje francuskiego kodeksu sagdownictwa admi-
nistracyjnego) lub form dzialania organéw admi-
nistracji skutkuje szeroka dekodyfikacja procedury
sagdowoadministracyjnej objawiajacg si¢ ustanowie-
niem otwartego katalogu przepiséw wzgledem niej
szczegolnych w wielu ustawach z zakresu material-
nego lub ustrojowego prawa administracyjnego (zob.
takze uwagi ponizej).

6. Polskie kodyfikacje postepowania
sgdowoadministracyjnego na tle
rozwazanych wzorcow kodyfikowalnosci.

Na tle powyzszych wzorcéw kodyfikacyjnych prawa
obcego polskie rozwigzania normatywne w obsza-
rze postepowania sagdowoadministracyjnego nalezy
uzna¢ za odrebng i oryginalng kodyfikacje o charak-
terze samoistnym, wzglednie zupelnym i otwartym®®.
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi®” opiera sie
na wzorcu formalnie i tre$ciowo nawigzujacym do
regulacji cywilnoprocesowej®®, jednak nie przez ode-
stanie do treéci kodeksu postepowania cywilnego, lecz
przez bezposrednie lub odpowiednie transponowanie
okreslonych instytucji i konstrukeji procesowych
z powyzszego kodeksu. Podejscie to ma swoje histo-
ryczne tradycje, ktdre przeszty znamienng ewolucje®.

96 Por. M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa admini-
stracyjnego..., s. 124-125.
97

98

Dz.U.z2019 1. poz. 2325 ze zm., cytowana dalej jako ,,p.p.s.a.”.
Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postgpowania
cywilnego (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1460 ze zm.).

99 Na temat historycznego rozwoju sgdownictwa administra-

cyjnego na ziemiach polskich - zob. np. J. Borkowski, Model

4(66) - 2021 - 67-89 FORUM PRAWNICZE 85



ARTYKULY

Obowiazujaca w okresie od 22 sierpnia 1922 r. do
15 listopada 1932 r. ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r.

100 sta-

o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
nowila wzglednie samodzielng regulacje o charakte-
rze kodyfikacyjnym, ktora bez formalnego odsytania
do kodyfikacji cywilnoprocesowych wzorowata si¢
na ich rozwigzaniach konstrukcyjnych. Trudno jed-
nak uznaé, ze regulacja ta miata charakter zupeiny
treSciowo'®". Kolejny akt regulujacy postepowanie
sadowoadministracyjne - rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Naj-

wania metody odestania zewnetrznego do kodyfikacji
postepowania cywilnego. Warto w tym kontekscie
zauwazy¢, ze byla to tendencja aprobowana i rozwijana
réwniez na gruncie nauki prawa administracyjnego'®’.
W swojej pracy poswieconej sadownictwu administra-
cyjnemu’®’ Jerzy Stefan Langrod opublikowal nawet
opatrzony komentarzem projekt odrebnej ustawy
o postepowaniu sagdowo-administracyjnym, w ktérym
postulowal szerokie, bezposrednie lub zmodyfikowane,
przeniesienie wielu instytucji procesowych typowych
dla procedury sadowocywilnej'*®. Tendencja ta zostata

Na oslabienie stabilnosci kodyfikacyjnej polskiej

procedury wplywa prawo Unii Europejskie;j.

wyzszym Trybunale Administracyjnym'®® réwniez
bazowat na wzorcach cywilnoprocesowych, odsylajac
dodatkowo, w wyznaczonym zakresie, do bezposred-
niego lub odpowiedniego stosowania okreslonych
przepiséw kodeksu postepowania cywilnego'®® oraz
prawa o ustroju sadéw powszechnych'®*. Analiza tre-
$ci powyzszych aktow dowodzi, ze wykazywaly one
tendencje do szerokiego i dos¢ mechanicznego prze-
noszenia terminologii cywilnoprocesowej na grunt
regulacji administracyjnoprocesowe;j'*® oraz prefero-

normatywny sgdowej kontroli administracji paristwowej
w Polsce, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1988, t. XLI, s. 7-37.
100 Dz.U.z 1926 r., nr 68, poz. 400 ze zm.

10

=

Ustawa ta nie zawierata przyktadowo regulacji dotyczacej
zdolnosci sadowej i procesowej, nie odsytajac rowniez w tym
zakresie do innych ustaw.

102 Dz.U.z 1932 r., nr 94, poz. 806 ze zm.

10

X

Zob. art. 53 (zdolno$¢ procesowa strony skarzacej i osoby
przypozwanej) i art. 108 (doreczenia w zakresie nieuregu-
lowanym w rozporzadzeniu).

10
105

=

Zob. art. 78 (sprawy utrzymania powagi sadu).

Zob. np. nazewnictwo stron postepowania (,,pozwana wta-
dza administracyjna” w ustawie z dnia 3 sierpnia 1922 r.,
»pozwana wladza” i ,,osoba przypozwana” w rozporzadzeniu
z dnia 27 pazdziernika 1932 r.) oraz instytucja przypozwa-
nia do sprawy (zob. art. 11 ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r.;

art. 48, 51, 52 rozporzadzenia z dnia 27 pazdziernika 1932 r.).
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utrzymana takze w okresie powojennym (zob. art. 65
projektu ustawy o sadownictwie administracyjnym
z 1958 r., ktorego gléwnym referentem byl prof. dr
Marian Zimmermann'®®), jednak stopniowo zakres
odestania ulegat ograniczeniu ze wzgledu na wzrost
ilociowy uregulowan autonomicznych. O ile wpro-
wadzone reaktywujaca sadownictwo administracyjne
w Polsce ustawq z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —

106 Por. np. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego.
Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 19-20.

107 J.S. Langrod, Kontrola administracji. Studia, Warszawa—
Krakow 1929, s. 2551 n.

108 Zob. przyktadowo projektowane przepisy dotyczace: legi-
tymacji czynnej strony powodowej i biernej pozwanego
w sporze administracyjnym (art. 3-5), interwencji w sporze
administracyjnym (zob. art. 6 § 1; bazowata ona na konstruk-
¢ji interwencji ubocznej), podziatu skarg na skargi ustalajace,
skargi o niewaznos¢ wyboréw do ciat ustawodawczych
i samorzadowych, skargi wskutek milczenia wtadzy, skargi
wskutek szkéd ,wyrzadzonych przez organa panstwowe
zachowaniem si¢ niezgodnym z prawem lub obowigzkami
stuzby” (art. 29).

109 J. Zimmermann, Projekt ustawy o sgdownictwie admini-
stracyjnym z 1958 1., ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2,

s. 108-124.



110 gdestanie

Kodeks postepowania administracyjnego
do odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu
postepowania cywilnego w sprawach nieuregulo-
wanych w ustawie bylo zaopatrzone w zastrzezenie,
ze rozpoznanie skargi nastepuje wedtug przepisow
kodeksowych o postepowaniu rewizyjnym (art. 150**
k.p.a.), o tyle kolejna ustawa z dnia 11 maja 1995 r.

"1 zawierata

o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
juz zlozone odestanie do odpowiedniego stosowania
w sprawach w niej nieunormowanych okreslonych
przepiséw k.p.a. oraz ustawy — Ordynacja podatkowa
(w sprawach z zakresu prawa podatkowego), a w pozo-
stalym zakresie - przepiséw Kodeksu postepowania
cywilnego (art. 59). Dopiero aktualnie obowiazujaca
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi zerwata
z dlugotrwala tradycja szerokiego odsytania do odpo-
wiedniego stosowania przepiséw procedury cywilnej.
Zerwanie to nie jest jednak zupetne''?, a sposéb jego
przeprowadzenia moze zakresowo budzi¢ okreslone
zastrzezenia. Nie zostaly réwniez poddane autono-
micznej transformacji regulacje cywilnoprocesowe
w zakresie zdolnosci sagdowej (pomieszanie w art. 25
p-p.s.a. prywatnoprawnego i publicznoprawnego sta-
tusu podmiotéw bedacych stronami postepowania),
podstaw zawieszenia i podjecia zawieszonego poste-
powania (art. 123-129 p.p.s.a.), ogolnej podstawy
umorzenia postepowania (art. 161 p.p.s.a.), instytucji
wznowienia postepowania. Watpliwo$ci budzi takze
mechaniczne i niedostosowane do specyfiki postepo-
wania sgdowoadministracyjnego pojmowanie zasady
réwnosci stron, ktore opiera na blednym zalozeniu,
ze pozycja procesowa skarzonego organu jest réwno-
wazna pozycji strony skarzacej. Przejawem tej tenden-
cji jest przyznanie skarzonym organom w zasadzie'*?
nieograniczonego, w ramach ustawowego zakresu

110
111
112

Dz.U.z1980r., nr 4, poz. 8 ze zm.

Dz.U.z 1995 r., nr 74, poz. 368 ze zm.

W aktualnym stanie prawnym odeslania te wynikaja z art. 65
§2,art. 106 § 5,art. 296 § 2 i art. 300 p.p.s.a.

113 Prawidlowo w tym kontekscie (aczkolwiek na podstawie
innych przestanek) art. 151a § 3 p.p.s.a. wylaczyt mozliwos¢
zaskarzania w drodze skargi kasacyjnej wyrokéw uwzgled-
niajagcych sprzeciw od decyzji, o ktérych mowa w art. 138

§2k.p.a.
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zaskarzalno$ci, prawa do kwestionowania wyrokéw
sgdu administracyjnego w sadowoadministracyjnym
toku instancji, pomimo iz postepowanie przed sagdem
administracyjnym nie stuzy ochronie praw podmioto-
wych skarzonych organéw, a one same jako podmioty
reprezentujace panstwo nie sg adresatami konstytu-
cyjnych norm gwarancyjnych w zakresie srodkow
ochrony wolnosci i praw (art. 77-81 w zw. z art. 30-76
Konstytucji RP). Rozwazajac polska konkretyzacje
wzorca kodyfikowalnosci procedury sadowoadmini-
stracyjnej, warto zwroci¢ réwniez uwage na jej istotng
ceche polegajaca na bardzo szerokim zakresie ode-
stania do ustaw szczegélnych z zakresu materialnego

i ustrojowego prawa administracyjnego'**

. Z punktu
widzenia minimalnych wymogéw zamknietosci regu-
lacji kodyfikacyjnej mozna zglosi¢ powazne obiekcje
co do otwartych klauzul odsytajacych w zakresie tak
fundamentalnych zagadnien procesowych, jak definio-
wanie sprawy sadowoadministracyjnej (art. 1 p.p.s.a.),
wlasciwos¢ rzeczowa sagdéw administracyjnych (art. 3
§ 3 p.p.s.a.) lub przestanki odrzucenia skargi (art. 58
§ 1 pkt 6 p.p.s.a.). Ustawodawca kodyfikacyjny nie jest
ponadto konsekwentny w praktyce wprowadzania
zastrzezen o odmiennych uregulowaniach w prze-
pisach szczegdlnych, gdyz w odniesieniu do istotnej
czedci instytucji i konstrukeji procesowych pominat
klauzule odsytajace do odmiennych uregulowan''’,
co stanowi powazne uchybienie z zakresu techniki,

starannosci i spojnosci legislacyjnej. Mozna na tej

114 Zob.art. 3§ 3, art. 4, art. 10, art. 14, art. 15§ 1 pkt 5i § 2,
art. 16 § 1-2, art. 33 § 1a, art. 49 § 1, art. 50 § 2, art. 53 § 2a,
art. 58 § 1 pkt. 5a16, art. 63, art. 64 § 2-3, art. 64b § 1, art. 90
§S1,art. 133§ 1, art. 147§ 1, art. 166, art. 167a § 416, art. 181
§ 1,art. 193, art. 199, art. 214 § 1 p.p.s.a.
115 Przede wszystkim dotyczy to odmiennie uregulowanych
w ustawach szczegolnych zagadnien zwigzanych z: 1) wyla-
czeniem okreslonych spraw z zakresu wlasciwosci rzeczowej
sadéw administracyjnych, 2) trybem wnoszenia skargi, 3) ter-
minem do wniesienia skargi lub skargi kasacyjnej, 4) trybem
kontroli formalnej srodka zaskarzenia oraz rodzajem roz-
strzygniecia o niedopuszczalnosci srodka (np. pozostawienie
skargi bez rozpoznania), 5) wptywem whniesienia skargi na
wykonalno$¢ przedmiotu zaskarzenia, 6) ochrong tymcza-
sOwa po wszczeciu postepowania przed sadem administra-
cyjnym, 7) zasadami rozpoznawania skargi, 8) zakresem

kontroli, 9) zasadami i sposobem orzekania sadu.
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podstawie sformulowac wniosek, ze zamierzenie usta-
wodawcy, aby dokona¢ w jednej ustawie wzglednie
zupelnej kodyfikacji postepowania sadowoadmini-
stracyjnego, nie zostalo zrealizowane w stopniu zado-
walajgcym, a w obszar regulacyjny tego postepowania
nadal pozostaje wpisana stala i wykazujaca wlasciwosci
inflacyjne tendencja dekodyfikacyjna.

Na zakonczenie godzi si¢ réwniez zauwazy¢, ze na
oslabienie stabilnosci kodyfikacyjnej polskiej proce-
dury sadowoadministracyjnej okreslony wptyw ma
réwniez prawo Unii Europejskiej. Okazuje si¢ bowiem,
ze zakres krajowej autonomii proceduralnej w zakre-
sie postepowania sgdowoadministracyjnego podlega
ograniczeniom w tych sprawach unijnych, dla ktérych
wewnetrzna regulacja proceduralna jest niewystarcza-
jaca z punktu widzenia standardéw materialnych lub
procesowych prawa Unii Europejskiej'*®.
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