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WOJCIECH PIATEK

ZAKRES KOGNICJI
POLSKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, jak powinien zosta¢ uksztattowany
model kognicji polskiego sadu administracyjnego, warto rozpocza¢ rozwazania
od analizy obecnie obowigzujgcej Konstytucjil, ktdra zawiera w tej materii
szereg znaczacych postanowien. Kluczowym jest jej art. 184, ktéry stanowi, ze
Naczelny Sad Administracyjny2 oraz inne sady administracyjne sprawuja
w zakresie okreslonym w ustawie kontrole dziatalnosci administracji pub-
licznej. Ustawodawca konstytucyjny, oprocz wyraznego wskazania w przyto-
czonej regulacji prawnej, ze obok NSA maja zosta¢ utworzone jeszcze inne sady
administracyjne, jednocze$nie podkreslit, ze sprawowanie przez nie wymiaru
sprawiedliwosci ma polegaé na kontrolowaniu dziatalnosci administracji
publicznej - przy czym rozpoznawanie spraw polegajace na kontroli dziatalnosci
administracji publicznej powinno zosta¢ powierzone wtasnie sagdom administ-
racyjnym, a nie innym sgdom3 Jezeli zatem sgdowa kontrola dziatarh organéw
administracji publicznej pozostaje standardem, to powinna byé¢ ona rozumiana
szeroko. Wszelkie ograniczenia w tym przedmiocie winny znajdowa¢ uzasad-
nienie w ustawie i nie narusza¢ zasad demokratycznego panstwa prawnego4.
Pojecie kontroli nalezy do jednego z najczesciej definiowanych i spornych co do
szczegdtow w prawie administracyjnym5 Odwotujgc sie do definicji stow-
nikowej, kontrola oznacza poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem wy-
maganym, rozpatrywanie czego$, dochodzenie czegos$, wnikanie, wglad w cos$6.
Podobnie na gruncie prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze sprawowanie
kontroli oznacza pewnego rodzaju wtérnos¢ dziatan sadu wobec dziatan

1 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja RP, Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze zm., zwana dalej
Konstytucja.

2 Dalej: NSA.

3 R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwos¢ sadéw administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 25.

4J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne. Omdwienie
podstawowych zasad i instytucji procesowych, teksty aktéow prawnych, Zielona Géra 2003, s. 71.

5 Zob. J. ktetowski, Kontrola administracji, w: T. Rabska, J. tetowski (red.), System prawa
administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, s. 336-346; S. Jedrzejewski, Znaczenie terminu ,kontrola”, w:
S. Jedrzejewski, H. Nowicki (red.), Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struktura
systemu. Instytucje, Torun 1995, s. 6-8; S. Jedrzejewski, Kontrola administracji, Poznan 2000, s. 11-33;
S. Koroluk, Kontrola w administracji, w: I. Skrzydio-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.),
Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiegajubileuszowa prof. zw. dr hab. Jézefa Filipka,
Krakéw 2001, s. 327-333; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 11-18.

6 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1995, s. 940.
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organéw administracyjnych. Sadowi pozostaje tylko korygowanie dziatan
organéw administracji publicznej, a nie samodzielne rozstrzyganie posz-
czeg6lnych spraw? Kontrola administracji peini szczegélnie doniostg role,
taczac w sobie pozadana jej aktywnos¢ z istnieniem praworzadnego ustroju8
Wprawdzie art. 184 Konstytucji nie okresla wprost kryteriéw kontroli spra-
wowanej przez sad administracyjny, ,,nie ulega jednak watpliwosci, ze zgodne
znaturg sadu jako organu rozstrzygajgcego spory o prawo i dtugoletnig tradycja
sgdownictwa administracyjnego jest powierzenie tym sgdom rozpoznawania
i rozstrzygania sporow przez badanie zgodnosci z prawem dziatalnosci organéw
administracji publicznej’9. Kontrola legalnosci oznacza w praktyce, ze sady
administracyjne nie zastepujg organéw administracji publicznej w wykonywa-
niu ich funkcji, tylko eliminujg z obrotu prawnego akty i czynnosci, ktérych nie
da sie pogodzi¢ z obowiazujgcym porzadkiem prawnym10 S. Kasznica pisat, ze
legalnym, tzn. ,waznym jest akt, ktéry odpowiada wymaganiom prawa, ktory
posiada wszystkie istotne elementy prawne”1l W zwigzku z tym aktualne
pozostaje pytanie, czy dziatalnos¢ orzecznicza sagdéw administracyjnych ogra-
niczona do tak rozumianego pojecia kontroli musi prowadzi¢ wytgcznie do
kasacyjnego modelu kognicji, czy tez bardziej pozadanym bytby model
apelacyjny. Konstytucja pozostawita ustawodawcy zwykiemu swobode w wy-
borze modelu realizacji dwuinstancyjnego postepowania sgdowego. Nalezy
jednak od razu dodaé, ze rzeczona swoboda pozostaje ograniczona wyraznymi
postanowieniami Konstytucji odnoszacymi sie do sadownictwa admini-
stracyjnego (por. zwiaszcza art. 184). Warto réwniez zastanowi¢ sie nad tym,
czy kontrola powinna ograniczaé sie jedynie do kryterium legalnosci, czy tez
obejmowaé¢ inne aspekty dziatania administracji, takie jak celowos¢, gos-
podarnosé, stusznosé.

Na wstepie rozwazan trzeba zauwazyé, ze polskie sgdownictwo administra-
cyjne ma juz swojg bogatg, ugruntowang i ciekawa historie, o ktérej przy
formutowaniu wspotczesnych sgdéw warto pamieta¢. Jego fundamentalng
cechg byto i nadal pozostaje ograniczenie kognicji do kontroli legalnosci
dziatania administracji publicznej. Wskazujg na to wyraZznie postanowienia

7 L. Garlicki, Komentarz do art. 184 Konstytucji, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja RP. Komentarz,
t. IV, Warszawa 2005, s. 5.

8 J. S. Langrod pisat, ze ,administracja nie jest wiec niepraworzadna, ale ze wszystkich organéw
panstwa najtatwiej sie nig staje; administracja nie jest koniecznie nieudolna, ale nie idac w parze
z postepem zycia [...] chroma tak czesto, iz w calym Swiecie sg state niemal gtosne wotania fachowcéw
i laikéw ojej usprawnienie, administracja nie jest gtupia, ale gtupim jest biurokratyzm [...] administracja
wreszcie nie jest wroga spoteczeristwu, ale czesto jest poza spoteczeristwem zob. J. S. Langrod,
O istote sadownictwa administracyjnego, Warszawa 1933, s. 14-15.

9 T. Wo$, Reforma sadownictwa administracyjnego —projekty dalekie od ideatu, ,,Panstwo i Prawo”
2001, z. 7, s. 38-39.

10 J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, op. cit., s. 52.

1 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947,
s. 116-117. W dalszych swoich wywodach autor ten wskazywat, ze istotnymi elementami, ktére powinien
posiada¢ wazny akt administracyjny, sa: wtasciwos¢ miejscowa i rzeczowa organu ktéry go wydat,
prawem przepisana forma aktu, zachowanie istotnych przepiséw postepowania administracyjnego,
zgodno$¢ z przepisami powszechnie obowigzujacymi, wykonalnoé¢ aktu, zgodno$é z celami wyznaczonymi
przez ustawodawce.
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Konstytucji z 1921 r.12 z 1935 r.13 ustaw z lat 1980w, iyyo*J i obecnej
Konstytucji z 2002 r.16 Tym niemniej zaréwno w latach minionychl7 jak
i wspotczesnield formutowane sg postulaty dotyczace zmiany kognicji sgdow
administracyjnych w kierunku kontroli celowosci dziatania administracji
i orzekania co do istoty.

12 Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., Dz. U. 1921, Nr 44, poz. 21 ze zm. W art. 73 stanowita ona, ze
do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych zaréwno w zakresie administracji rzadowej, jak
i samorzadowej osobna ustawa powota sgdownictwo administracyjne oparte w swej organizacji na
wspotdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego, z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym
na czele.

13 Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227 ze zm. Jej art. 70 §1 lit. b
powtarzat w tej materii art. 73 Konstytucji z 1921 r.

14 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 1980, Nr 4, poz. 8 ze zm. Art. 2 odno$nie do zakresu
i trybu dziatalnosci orzeczniczej odsytat do Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry w art. 196 § 1
stanowit, ze decyzja organu administracji panstwowej moze by¢ zaskarzona do sagdu administracyjnego
z powodu jej niezgodnosci z prawem. Art. 207 wspomnianej ustawy okre$lat kasacyjne kompetencje
orzecznicze NSA.

15 Ustawa z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. 1995, Nr 74, poz. 368 ze
zm. W art. 1 stanowita ona, ze NSA sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez sadowg kontrole
wykonywania administracji publicznej. Z kolei art. 21 ustawy stanowit, ze sad sprawuje kontrole pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawa nie stanowi inaczej. Przy czym tak samo, jak w poprzednich
regulacjach prawnych, uprawnienia orzecznicze NSA zostaly zasadniczo ograniczone do oddalenia badz
odrzucenia skargi albo uchylenia zaskarzonego aktu w catosci albo w czesci.

16 Ustawa z 25 lutego 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz. U. 2002, Nr 153,
poz. 1269 ze zm. Art. 1 ust. 2 stanowi, ze kontrola dziatalno$ci administracji publicznej sprawowana jest
pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.

17 Propagatorem takich koncepcji byt m.in. J. S. Langrod. Zdaniem tego autora, orzekanie w oparciu
0 kryterium celowosci i co do istoty daje sedziemu mozno$¢ przeprowadzenia dostatecznie skutecznej
kontroli, zwtaszcza jezeli wezmie sie pod uwage konieczno$¢ wyksztatcenia wysokiego poziomu etycznego
1stuzbowego funkcjonariuszy panstwowych we wszystkich réznorodnych dziedzinach administracji. Zob.
J. S. Langrod, Tendencje w sadownictwie administracyjnem i ich celowo$¢ w Polsce, ,Gazeta Admini-
stracji i Policji Panstwowej” 1927, nr 8, s. 696. Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej podobne postulaty
zostaty zgtoszone przez M. Buszyriskiego w artykule O reforme sadownictwa administracyjnego, ,Gazeta
Administracji” 1946, nr 1, s. 30-31. Szczeg6lnie ozywiona dyskusja na ten temat toczyta sie réwniez przy
okazji prac nad utworzeniem dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego w pierwszych latach
obecnego stulecia. W tej materii nalezy wskazac na projekt przewidujacy rezygnacje z administracyjnego
postepowania odwotawczego i zastapienie go ochrong sprawowang przez dwuinstancyjne sgdownictwo
administracyjne funkcjonujace w tréjszczeblowej strukturze. Zob. D. R. Kijowski (red.), Dwuinstancyjne
sgdownictwo administracyjne. Raport programu reformy administracji publicznej, Warszawa 2000,
s. 5-32. Jednakze przez wiekszo$¢ doktryny powyzszy projekt zostat przyjety krytycznie z uwagi na
rezygnacje z jednej instancji postepowania administracyjnego oraz apelacyjny model sadowej kontroli,
zacierajacy granice pomiedzy zakresem dziatania wtasciwym dla wtadzy wykonawczej i sadowniczej.
Zob. W. Chrdéscielewski, J. P. Tarno, Tréjszczeblowy model sadownictwa administracyjnego a jedno-
instancyjne postepowanie administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 5, s. 20-31; T. Wos$, op. cit.,
s. 39-40; W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tamo, Reforma sadownictwa administracyjnego
a standardy ochrony praw jednostki, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 12, s. 32-44; J. Borkowski, Reforma
polskiego sadownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 5, s. 15-18; J. S'wiqtkiewicz, Kilka
uwag w sprawie reformy sgdownictwa administracyjnego, w: J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz
(red.), Polski model sadownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 337-338; M. Zdyb, Podstawy
ksztattowania nowego modelu sadownictwa administracyjnego, w: J. Stelmasiak, J. Niczyporuk,
S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 362-363.

18 Postulat pilnej interwencji ustawodawcy odnoszacej sie przede wszystkim do brzmienia art. 174
p.p.s.a., jak réwniez wprowadzenie apelacyjnego modelu w dwuinstancyjnej strukturze sadowej kontroli
administracji publicznej sformutowata w ostatnim czasie H. Knysiak-Molczyk w monografii Skarga
kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2009, s. 437-443.



70 Wojciech Pigtek

Interesujgce w tej materii pozostajg przeprowadzone na poczatku lat
dziewiecdziesigtych ubieglego stulecia badania socjologicznel@ Wykazaty one,
ze kwestia kognicji sgdu administracyjnego stanowi przykitad braku zrozu-
mienia i niewiedzy w pogladach obywateli dotyczacych dziatania tego pionu
sgdownictwa. Z drugiej strony, prawie wszyscy zapytani sedziowie sadu
administracyjnego oswiadczyli, ze praktyka potwierdza zasadnos$¢ orzekania
wylgcznie kasacyjnego. Orzekanie o zgodnosci z prawem przez sad stanowi
konkretne kryterium. Nie moga sie nim sta¢ zasady sprawiedliwosci,
gospodarnosci, celowosci czy stusznosci. Poza tym sady administracyjne,
orzekajgc co do istoty, statyby sie kolejng instancjg administracyjng. Podobnie
pracownicy administracji w zdecydowanej wiekszosci podzielili zasadnosé
ograniczenia orzekania sgdu administracyjnego do kontroli legalnosci, wska-
zujgc przede wszystkim na lepsza swojg orientacje w sprawach zwigzanych
z wyspecjalizowanymi dziatami administracji oraz wydawania decyzji ozna-
czonych okreslong polityka administracyjna.

Poddajac analizie obecne uprawnienia orzecznicze sgdéw administracyjnych
nie mozna réwniez abstrahowa¢ od uregulowania tego zagadnienia w regu-
lacjach prawnych innych panstw. Analiza poréwnawcza wskazuje, ze w szeregu
z nich sady administracyjne zostaty wyposazone w kompetencje do orzekania co
do istoty sprawy. Przykiadem takiego rozwigzania sa Niemcy. Art. 19 IV
niemieckiej ustawy zasadniczejDprzyznaje kazdemu prawo do ochrony sadowej
przed jego naruszeniem przez dziatanie wiadzy publicznej. Doktryna trafnie
zauwaza, ze ustawodawca konstytucyjny nie gwarantuje kazdemu prawa do
wielu instancji sadowych, jezeli jednak w prawie procesowym zostata
przewidziana mozliwos¢ odwotania sie od zapadiego orzeczenia, uczestnik
powinien mie¢ stworzong realng i skuteczna mozliwo$¢ wniesienia $rodka
odwotawczego2l Aktualne pozostaje réwniez pytanie, na ile system instancyjny
powinien byé rozwiniety, azeby nie tamowaé rzeczywistej ochrony sadowej,
ktora zalezy réwniez od czasu trwania postepowania2 Nalezy w tym miejscu
podkresli¢, ze z unormowan konstytucyjnych nie wynika koniecznos¢ istnienia
wieloinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, ani ograniczenie jego
kognicji do kontroli dziatania administracji. Dlatego nie zostato ono wprowa-
dzone w ustawie z 1960 r.23Zatem kognicja sagdéw administracyjnych pozwala
na orzekanie co do istoty sprawy. Tym niemniej gtdwnym kryterium dziatal-
nosci orzeczniczej zgodnie z brzmieniem 8113 VwGO pozostaje zgodno$c
z prawem (Rechtmafiigkeit).

Powstaje pytanie, czy celowa bytaby nowelizacja art. 184 Konstytucji
poprzez wykreslenie sformutowania dotyczgacego kontroli administracji pu-

19 M. Borucka-Arctowa (red.), Prace z nauk politycznych. Spoteczne poglady o NSA, Warszawa-
-Krakéw 1990.

2D Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland z 23 maja 1949 r., BGB1 1949, 1, ze zm.

21 F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Minchen 2008, s. 10-11.

2 Komentarz do art. 19 IV, w: H. D. Jarass, B. Pieroth (red.), Grundgesetz fur die Bundesrepublik
Deutschland. Rammentar, Minchen 2007, s. 453.

23 Ustawa z 21 stycznia 1960 r. - Verwaltungsgerichtsordnung, BGB1.11960,17, ze zm., zwana dalej
VwGO.



Zakres kognicji polskiego sagdu administracyjnego 71

blicznej przez sady administracyjne albo poszerzenie zakresu kontroli poza
obszar legalnosci? Nalezy jednak zauwazy¢, ze w drugim przypadku dziatalno$¢
sgdow i tak bylaby w dalszym ciggu ograniczona do kontroli administracji.
Zmianie uleglyby jedynie jej kryteria. Moim zdaniem, obie z wskazanych
propozycji nie zastugujg na uwzglednienie.

Po pierwsze - mocnym argumentem przemawiajacym za pozostaniem przy
obecnej regulacji prawnej jest stuszna uwaga, iz sad, orzekajac merytorycznie
w rzeczywistosci, przejatby role administracji publicznej. Jej znaczenie ulegtoby
znacznemu ograniczeniu, skoro kazda decyzja, postanowienie czy uchwata
mogtaby zosta¢ zmieniona przez sad. Tymczasem w przypadku kontroli
dziatalnosci administracji publicznej sprawa bedgca jej przedmiotem nie
przestaje by¢ sprawa, ktdrej zalatwienie nalezy do organu administracji
publicznej. Sad administracyjny nie przejmuje jej do kohcowego zatatwienia,
lecz jedynie do oceny dziatania organu administracji. W sprawach objetych
kontrolg w dalszym ciggu mamy do czynienia ze sprawami administracyjnymi,
a organ administracji caty czas nie przestaje by¢ odpowiedzialnym za ad-
ministrowanie2d W przeciwnym wypadku mozna przypuszczaé, ze w niektoérych
skomplikowanych sytuacjach to na sad administracyjny zostataby przerzucana
odpowiedzialnos¢ za przyjecie okreslonego rozwigzania sprawy. Nie sprzyjatoby
to wyksztatcaniu sie fachowych struktur administracji, skoro i tak sad mogtby
decydowac¢ o meritum sprawy. Organom administracji pozostataby w takiej
sytuacji rola wykonawcy orzeczern sgdowych. Obecnie orzecznictwo sadéw
administracyjnych ma pomaga¢ administracji w lepszym, bardziej fachowym
stosowaniu przez nig prawa. Przyjmujgac model apelacyjny, ktory de facto nie
bytby kontrolg, tylko dziataniem pierwszoplanowym nastawionym na zastepo-
wanie niezgodnego z prawem dziatania administracji - przy pozostaniu
w ramach kryterium legalnosci - nastgpitaby sytuacja odwrotna. Administracja
z mniejszym zaangazowaniem podchodzitaby zaréwno do stosowania prawa, jak
i merytorycznych aspektéw podejmowanych dziatan.

Po drugie - nie mozna pomijac tego, ze na administracje publiczng sktada sie
wiele bardzo wyspecjalizowanych jednostek organizacyjnych, powotanych do
wypetniania szczeg6towych zadan. Przy catym szacunku do wiedzy prawniczej
sedziow saddéw administracyjnych, nie dysponujg oni fachowymi wiadomos-
ciami w poszczeg6lnych dziedzinach wasko wyspecjalizowanej administracji.
Oczywiscie mozna powiedzieé, ze pomocg w takich sytuacjach mogliby stuzyé
biegli sgdowi, jak to ma miejsce w sgdownictwie powszechnym. Jednakze
w wielu przypadkach tymi biegtymi mogliby by¢ jedynie pracownicy ad-
ministracji. Stopieh skomplikowania poszczegdlnych sprawjest na tyle duzy, ze
wykracza poza zakres wiedzy fachowej wiekszej liczby biegtych. Dochodzitoby
zatem do czestych sytuacji, kiedy to opinie musiatby wydawac zespoét biegtych,
co z pewnoscia podrazatoby koszty postepowania, wydtuzato jego bieg, a przede

2 Z. Janowicz, Gtos w dyskusji o reformie sadownictwa administracyjnego, w: J. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 155;
R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego, w: J. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 146-147; R. Hauser, A. Kabat, op. cit., s. 25.
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wszystkim prowadzito do koniecznosci gruntownej nowelizacji postepowania
dowodowego prowadzonego przed sgdem administracyjnym w kierunku jego
poszerzenia na wzoOr postepowania cywilnego.

Po trzecie - oprécz istotnej zmiany postepowania dowodowego nalezatoby sie
rozwazy¢ zasadnos$¢ istnienia dwoch instancji administracyjnych i kolejnych
dwdch merytorycznych instancji sgdowych. Dawatoby to w sumie cztery
instancje merytoryczne. Obecne postanowienia konstytucyjne wykluczajg
mozliwos$¢ generalnej rezygnacji z dwuinstancyjnego postepowania sgdowego
czy administracyjnego. Wieloinstancyjne postepowanie z calg pewnoscig
rowniez przyczyniatoby sie do zwiekszenia kosztéw. Bytoby takze bardziej
czasochtonne. Poza tym w kontekscie finanséw publicznych niecelowe bytoby
funkcjonowanie czterech odrebnych pionéw funkcjonariuszy publicznych
odpowiedzialnych w gruncie rzeczy za to samo.

Po czwarte - nie mozna abstrahowaé od tego, ze z administrowaniem wigze
sie roéwniez zagadnienie polityki administracyjnej, ktérg podejmujg kolejne
ekipy rzadzace wybierane czy to w wyborach parlamentarnych, czy samo-
rzgdowych2 Orzekanie przez sady administracyjne co do istoty spowodowatoby
realizowanie takiej polityki administracyjnej, jakg reprezentuja sedziowie,
a nie wybierani przez nas prezydenci, postowie czy radni. W takiej sytuacji
swoja nieudolnos$¢ w rzadzeniu mogliby oni zrzuca¢ na barki sgdéw administra-
cyjnych, samym za$ sadom grozitoby niebezpieczehstwo upolitycznienia. Praw-
dopodobne bytoby réowniez wywieranie coraz wiekszych naciskéw na sedzidw
w celu rozstrzygania spraw zgodnie z interesami poszczeg6lnych grup
biznesowych czy politycznych.

Po piate - apelacyjny model dziatalnosci orzeczniczej sgddéw administracyj-
nych mdgtby powodowac¢ pytania o sens istnienia odrebnego pionu tego
sgdownictwa2. Jedng z cech specyficznych polskiego sadownictwa admini-
stracyjnego pozostaje model sprawowania przezen wymiaru sprawiedliwosci.
W gruncie rzeczy, poza przedmiotowym zakresem kognicji odnoszgcym sie do
dziatalnosci administracji publicznej, niczym by sie nie roznit od dziatalnosci
orzeczniczej sprawowanej przez sady powszechne. Obecnie cze$¢ spraw
0 administracyjnym charakterze pozostaje we wiasciwosci sagdéw powszech-
nych. Przekazanie spraw administracyjnych sgdom powszechnym oznacza
przekazanie ich do koncowego rozstrzygniecia, a nie przeprowadzenia kontroli
dziatalnosci organu administracji publicznej2r. Przyktadowo, sady powszechne
sprawujg wymiar sprawiedliwosci w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych. Sprawy z tego zakresu rozpoznawane sg w pierwszej kolejnosci przez
ZUS, a nastepnie przystuguje od nich odwotanie do sgdu powszechnego na
zasadach okreslonych w k.p.c.8 ZUS w wymienionych powyzej sprawach

25 Zagadnienie polityki administracyjnej i planowania w administracji ma swojg bogata literature;
zob. J. ketowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 178-183;
Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 270-274; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 1996 s. 140-141.

2% Pytania takie sa formutowane w doktrynie; zob. J. Ignaczewski, Wymiar sprawiedliwosci
- terazniejszo$¢ i przysztos¢, Warszawa 2008, s. 97-104.

27 Szerzej zob. R. Hauser, A. Kabat, op. cit., s. 26.

28 Ustawa z 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. 1964, Nr 43, poz. 296.
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wystepuje jako organ administracji publicznej, wydajgc rozstrzygniecia bedace
decyzjami administracyjnymi. Ich podstawg prawng sg przepisy powszechnie
obowigzujace, stosowane w indywidualnej sprawie, adresowane do podmiotu,
ktory organizacyjnie nie jest podporzadkowany organowi wydajgcemu decyzje.
Waznym argumentem potwierdzajacym administracyjnoprawny charakter
decyzji wydawanych przez ZUS pozostaje brzmienie art. 123 u.s.u.s.2, ktory do
spraw nieuregulowanych przez u.s.u.s. nakazuje stosowanie Kodeksu po-
stepowania administracyjnegod) chyba ze ustawa stanowi inaczej3L Jedynie
w odniesieniu do decyzji przyznajacej Swiadczenie w drodze wyjgtku, odma-
wiajacej takiego Swiadczenia oraz od decyzji w sprawach o umorzenie
naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ustawodawca nakazat
odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczgcych odwotan od decyzji, okreslonych
w k.p.a. Prébujgc doszukaé sie przyczyn rozdzielenia kognicji w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych pomiedzy sgdem powszechnym w przewa-
zajacej mierze oraz sgdem administracyjnym w sprawach wskazanych w art. 83
ust. 4 u.s.u.s., nalezy zauwazyé, ze o ile w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych klauzula generalna wspoétzycia spotecznego, a w szczeg6lnosci
konstrukcja naduzycia prawa pozwalajgca w szczegdlnych sytuacjach prze-
tamywac schematyzm prawa nie pojawia sie, o tyle w sprawach przekazanych
kognicji sadu administracyjnego funkcjonujg elementy uznaniowe. Art. 83
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych® oraz
art. 28 u.s.u.s. uzalezniajg przyznanie stosownych Swiadczeh od spetnienia
ocennych przestanek ich nabycia®d Sad administracyjny, nie orzekajgc co do
istoty w tych wyjatkowych sprawach, dokonuje jedynie oceny zgodnosci
z prawem interpretacji przez organ rentowy przestanek uznaniowych. Kry-
terium legalnosci stosowane przez ten sad nabiera tutaj szczegdlnych cech,
poniewaz zostaje odniesione do poje¢ nieostrych, ktére w okreslonych warun-
kach spotecznych moga przybra¢ odmienne znaczenie. Kolejnym argumentem
przekazania orzecznictwa w sprawach przyznawania Swiadczenh w drodze
wyjatku sgdom administracyjnym jest to, ze skoro sg to swiadczenia specjalne,
to o ich ostatecznym przyznaniu powinien orzeka¢ organ rentowy, a nie sad.

X Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeh spotecznych, tekst jedn.: Dz. U. 2007,
Nr 11, poz. 74 ze zm., zwana dalej u.s.u.s.

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego; tekst jedn.: Dz. U. 2000,
Nr 98, poz. 1071 ze zm., zwany dalej k.p.a.

3l Charakter prawny rozstrzygnie¢ wydawanych przez ZUS nie budzi obecnie watpliwosci ani
w doktrynie, ani w judykaturze; zob. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, op. cit., s. 21; por. tez wyrok WSA
z 19 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Il Sa/Wa 1668/06, Lex nr 265485; wyrok NSA z 25 stycznia 2007 r.,
sygn. akt Il GSK 320/06, Lex nr 287967; wyrok NSA z 29 maja 2007 r., sygn. akt Il GSK 340/06, Lex
nr 351125. Odmiennie zob. K. Kolasiniski, Charakter prawny sporéw z zakresu ubezpieczenia spotecznego,
Torun 1974, s. 111-112.

P Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych, tekst
jedn.: Dz. U. 2004, Nr 39, poz. 353 ze zm.

B T. Liszcz, Ubezpieczenie spoteczne i zaopatrzenie spoteczne w Polsce, Krakéw 1997, s. 26.
W sprawach uznaniowych to organowi rentowemu zostat zakre$lony pewien obszar swobody w podjeciu
decyzji. W takiej sytuacji niecelowe bytoby poddawanie kontroli tego typu sprawy sadowi powszechnemu,
ajedynie zadbanie, zeby wydana decyzja uznaniowa nie nosita cech dowolnosci, arbitralnosci. Gwarancja
tego zamierzenia s normy k.p.a.
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Jego rola sprowadza sie w tej materii do przeprowadzenia kontroli przyz-
nawania tego rodzaju Swiadczen. Natomiast konsekwencjg przejecia wiekszosci
spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych przez sady powszechne jest to, ze sady
w gldwnej mierze przejmujg odpowiedzialno$¢ za ustalanie wysokosci praw
ptynacych z ubezpieczen spotecznych. Co prawda, sad powszechny sprawuje
kontrole dziatania organéw rentowych, ktéorym przystugujg okreslone Srodki
wiasciwe dla administracji publicznej, jednak orzekajgc bez zadnego
skrepowania ustaleniami poczynionymi w postepowaniu przed rzeczonym
organem, nie tyle kontroluje, co przejmuje sprawe do swojego rozpoznania3
Nalezy roéwniez dostrzec poglady formutowane zasadniczo przez doktryne
prawa pracy, ze mimo iz w postepowaniu przed organem rentowym,
posiadajacym szereg cech organu administracji publicznej, w wyniku roz-
poznania sprawy zostaje wydana decyzja administracyjna, to jej przedmiot nie
dotyczy sprawy administracyjnej i dlatego wtasciwym dojej rozpoznania nie jest
sgd administracyjny® Reasumujgc, merytoryczne orzecznictwo sgdow
administracyjnych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych powodo-
watoby niezasadno$é przekazywania spraw z tego zakresu sadom powszech-
nym. Co wiecej, roéwnie dobrze sady administracyjne mogtoby sie stac
odrebnymi wydziatami sadéw rejonowych, okregowych czy apelacyjnych.
W Sadzie Najwyzszym mogtaby powsta¢ odrebna izba administracyjna.
Wszystko to z calg pewnoscig przyczynitoby sie do potanienia wydatkdéw
przeznaczanych z budzetu panstwa na wymiar sprawiedliwosci, ale nie
spetniatoby podstawowej funkcji jaka spoczywa obecnie na sgdzie
administracyjnym, a mianowicie nie stuzyloby kontroli dziatania administracji
publicznej.

Przedstawione argumenty przemawiajg za tym, zeby sady administracyjne
zachowaty swdj obecny zakres kognicji. Nie sposéb podzieli¢ prezentowanych
propozycji odwotujacych sie do przyspieszenia toczgcego sie postepowania
administracyjnego. Powyzsze rozwazania raczej pokazuja, ze orzekanie przez
sady administracyjne co do istoty mogtoby sie przyczyni¢ do spowolnienia
rozpoznania sprawy. Natomiast pierwsze lata funkcjonowania dwuinstancyj-
nego sgdownictwa administracyjnego nie potwierdzity zgtaszanych w doktrynie
obaw odnosnie do powiekszania sie zalegtosci rozpoznawanych spraw i tym
samym okresu oczekiwania na rozpatrzenie skargi3 Warto w tym miejscu

3% K. Kolasinski wskazuje, ze ,mimo sformalizowania postepowania przed organami instytucji
ubezpieczen spotecznych ma ono nadal charakter postepowania wstepnego i nie prowadzi do wigzacego
rozstrzygniecia sprawy”; zob. K. Kolasinski, Rozpoznawanie spraw z zakresu ubezpieczer spotecznych,
Warszawa 1989, s. 8. Odmiennie J. Borkowski, Kontrola sadowa dziatalno$ci administracji publicznej,
w: B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Postepowanie administracyjne i sadowo administracyjne, Warszawa
2006, s. 363.

3 Prawo ubezpieczen spotecznych traktowane jest w doktrynie jako czeé¢ sktadowa prawa pracy;
zob. M. Swiecicki, Ubezpieczenia spoteczne a prawo pracy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1971,
nr 8-9, s. 26; A. Swigtkowski, Podmioty stosunkéw prawnych ubezpieczed spotecznych, w: B. Wagner
(red.), Problemy prawa ubezpieczen spotecznych, Krakéw 1996 r, s. 76. Obecnie w doktrynie formuto-
wany jest réwniez poglad, ze prawo ubezpieczeh spotecznych stanowi odrebny dziat prawa; zob.
A. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977, s. 259-260; S. Ptazek,
Autonomia prawa ubezpieczenia spotecznego, w: B. Wagner (red.), op. cit., s. 48.

3P Obawy takie zgtaszat T. Wos w artykule Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne a konsty-
tucyjne prawo do rozpatrzenia sprawy ,bez nieuzasadnionej zwtoki”, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 8, s. 23.
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zauwazy¢, ze kontrola legalnosci dziatania administracji publicznej nie powinna
by¢ ograniczana jedynie do waskich ram zgodnosci z prawem. Samo prawo
czesto odsyta do zwrotow niedookreslonych, zawiera w swojej tresci klauzule
generalne, tworzy ramy dla uznania administracyjnego. Moze zdarzy¢ sie zatem
tak, ze o kwalifikacji zaskarzonego aktu lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej przesadzi fakt zgodnosci ocen w niej wyrazonych z ocenami 0s6b,
ktore stanowig substrat osobowy skiadu orzekajgcego sadu administracyjnego.
Zakres pojecia legalnosci jest rowniez wyznaczany przez orzecznictwo sgadow
administracyjnych, ktére niejednokrotnie zawiera w sobie oceny odnoszgce sie
do kryterium gospodarnosci, stusznosci i celowosci dziatania administracji,
jezeli ustawodawca sam do tych kryteriow odsyta3r. W takiej sytuacji granice
pomiedzy legalnoscig a celowoscig dziatania administracji nie sg juz tak
wyrazne. Poza tym sgd administracyjny zostat wyposazony w szereg instrumen-
tow pozwalajgcych uniknaé niebezpieczenstwa ponownego wniesienia skargi
w tej samej sprawie. Niektorzy uwazajg, ze stanowi to zmierzch zasady
legalizmu, jednak w rzeczywistosci jest to jej niezbedne uzupetnienie® Nalezy
rowniez wskazaé, ze zasada orzekania kasacyjnego przez sad administracyjny
doznaje szeregu wyjatkéw, odnoszgcych sie chociazby do orzeczen reforma-
toryjnych wydawanych na podstawie art. 188 p.p.s.a.3®W ten sposdb o kontroli
sprawowanej przez sad administracyjny nie mozna powiedzie¢, ze ma ona
w zupetnosci charakter kasacyjny.

Przedstawione powyzej uwagi skitaniajg do jeszcze jednej refleksji. Otoz
bardzo czesto w doktrynie, w tym réwniez w niniejszej pracy, dla odrdznienia
kasacyjnego modelu orzecznictwa sprawowanego przez sady administracyjne
od kognicji sadéw powszechnych uzywa sie okreslenia, ze sady powszechne
orzekajg co do istoty, co do meritum albo merytorycznie. Naturalng opozycja
do tych sformutowan pozostaje stwierdzenie, ze sgdy administracyjne orzekaja
niemerytorycznie. Ot6z takie twierdzenia, ktére zapewne po czesci wynikajg
z checi uzycia skrotu myslowego, nie do konca sg stuszne. Orzecznictwo
sgdu administracyjnego zawsze bowiem odnosi sie do meritum sprawy,
tylko nie moze byé rozstrzygnieciem koriczacym postepowanie w sprawie

Natomiast z danych statystycznych opublikowanych przez NSA wynika, ze w WSA systematycznie
zmniejsza sie liczba spraw pozostawionych do zatatwienia na rok nastepny. W 2008 r. liczba spraw
pozostawionych do rozpoznania na okres nastepny zmniejszyta sie w stosunku do 2007 r. o 6,7%,
aw stosunku do 2006 r. - 0 35%. Ro$nie natomiast wptyw skarg kasacyjnych - od 6167 w 2004 r. do 10119
w 2008 r. Poczawszy od 2004 r. do 2006 r. odnotowywano réwniez wzrost liczby spraw pozostawionych do
rozpoznania. W 2007 r. tendencja ta zostala przetamana i liczba pozostawionych do rozpoznania skarg
kasacyjnych zmniejszyta sie o okoto 5%, natomiast w 2008 r. zostato zalatwionych 9389 skarg
kasacyjnych, co stanowi 92,7% biezgcego wptywu i 52% skarg do rozpatrzenia w roku minionym. Zob.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2008 r., Warszawa 2009, s. 13 i 21.

37 M. Kaminski, Legalnoscioute oceny decyzji administracyjnej w dziatalnosci kontrolnej sadéw
administracyjnych, ,Przeglad Sadowy” 2008, nr 2, s. 62.

B Zdaniem J. tetowskiego, traktowanie o czysto pojetej kontroli legalno$ci sprawowanej przez sad
administracyjny zatamuje sie w odniesieniu do dziatalnosci sygnalizacyjnej sadu, polegajacej na
informowaniu witasciwych organéw o brakach, btedach i niedorzecznoséciach w dziataniu administracji.
Autor ten sadzi, ze $ci$le pojmowana kontrola legalnosci okazuje sie nieadekwatna spotecznie; zob.
J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 292.

P Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U.
2002, nr 153, poz. 1270 ze zm.
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administracyjnej. Jedynie zatem forma wyroku sadu administracyjnego rézni
sie do formy wyroku sadu powszechnegodd Zeby sad administracyjny mégt
uchyli¢ zaskarzong decyzje administracyjng badz oddali¢ skarge, musi dokonaé
tych samych czynnosci, co sad powszechny celem zasadzenia roszczenia badz
oddalenia pozwu, czy tez skazania badz uniewinnienia oskarzonego. Uzywanie
zatem okreS$len typu ,orzekanie merytoryczne”, ,co do istoty”, w opozycji do
checi zaakcentowania kasacyjnego orzecznictwa sadu administracyjnego, moze
odnosi¢ sie jedynie do ostatniego etapu procesu stosowania prawa, jakim jest
okreslenie wigzacych konsekwencji faktéw uznanych za udowodnione.
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SCOPE OF COGNITION OF A POLISH ADMINISTRATIVE COURT

Summary

The paper deals with the issue of cognition of Polish administrative courts. The doctrine
formulates a number of different opinions on that matter, from a postulate to maintain the existing
model which limits the court’s supervision of the legality of a public administrative act in the
cassation system, to the introduction of administrative courts judicial decision as to the merits of an
administration case. In the light of the existing wording of Article 184 of Poland’s Constitution, the
latter proposal is currently unacceptable since its adoption would vest into the administrative court
the tasks of administration, leaving organs of public administration unable to realise their goals and
objectives. As a result, their activities would be taken over by courts.

There are a number of other reasons supporting the current judicial supervision, including the
fact that organs of public administration are highly specialised in different matters. A replacement of
the cassation system of supervision with a system of appeals would also entail a necessity to revise the
whole system of instance supervision, which again, would be contradictory to the currently binding
Constitution. What is more, the administrative court would loose one of its immanent features
namely, the power to control administration distinguish it from the jurisdiction of courts of law. This
could even lead to further postulates advocating resignation from a separate judicial decision in
administrative matters. Last but not least, there are historical reasons why the current model should
be retained.

All the arguments presented in the paper support the view that the cognition of Polish
administrative courts should remain unchanged.

0 Na problem ten zwrdcit kilkakrotnie uwage R. Hauser. Ostatnio zob. R. Hauser, Nieporozumienia

wokot charakteru orzeczen sadéw administracyjnych, w: J. Goral (red.), Ratio est anima legis. Ksigga
jubileuszowa Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 241. Poza tym - jak stusznie zauwaza
J. Zimmermann - kazde dziatanie sgdu przyczynia sie do ksztattowania sumy aktualnie obowigzujgcych
uprawnien i obowiazkéw poszczegélnych podmiotéw dziatajgcych w obrebie prawa administracyjnego.
Zob. J. Zimmermann, Z problematyki reformy sadownictwa administracyjnego, w: I. Skrzydto-Niznik,
P. Dobosz, D. Dagbek, M. Smaga (red.), Instytucje wspdétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa prof. zw. dr hab. Joézefa Filipka, Krakow 2001, s. 794. Nawet zatem w przypadku wyroku
oddalajgcego skarge, bedzie on odgrywat duze znaczenie dla okreslenia sytuacji prawnej istniejacej
pomiedzy skarzgcym i organem administracji publicznej.
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