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administracji publicznej

w Austrii, Niemczech i Polsce

Wstep

Niepodwazalna istota funkcjonowania sagdownictwa admini-
stracyjnego jest kontrola administracji publicznej. Zadanie to znajdu-
je swoje odzwierciedlenie w tresci art. 184 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej’, a takze art. 1 Prawa o ustroju sadow administracyjnych?,
ktéry stanowi, Ze sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady
administracyjne wyrazone jest przez kontrole dzialalnosci administra-
¢ji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wiasci-
wos¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samo-
rzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi organami
a organami administracji rzagdowej. Funkcjonowanie, forma i upraw-
nienia do korzystania z tej kontroli nie bylyby mozliwe bez przepi-
sow konstytucyjnych regulujacych te kwestie. Przedstawienie mate-
rii natury konstytucyjnej jest istotne, szczegélnie w kontekscie noweli

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

? Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1647 ze zm.).
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z 2015 r.%, w ramach ktérej poszerzono kompetencje do orzekania
merytorycznego (reformatoryjnego) przez polskie sady administra-
cyjne. Omawiajac to zagadnienie, warto zwrdci¢ uwage, jak pozycja
i rola sagdownictwa administracyjnego uregulowana zostata w takich
krajach jak Austria i Niemcy. Ksztalt ustrojowy sadownictwa admini-
stracyjnego w tych krajach wywart bowiem znaczacy wplyw na roz-
wigzania przyjete w Polsce.

Podstawowe pytanie, oprécz samej analizy konstytucyjnych ram
sadowej kontroli administracji, dotyczy wpltywu poszerzenia upraw-
nient do merytorycznego orzekania przez sady na jej efektywnos¢ oraz
skutecznosé. Sprawnos¢ dziatania sadéw w znacznym stopniu wply-
wa na postrzeganie wymiaru sprawiedliwosci w spoteczeristwie oraz
realizacje podstawowych jego funkgji, do ktérych nalezy ochrona oby-
watela przed niezgodnym z prawem dziataniem administracji publicz-
nej oraz weryfikacja obiektywnego porzadku prawnego.

1. Rys historyczny

W polskim systemie ustrojowym konstytucyjne umocowanie
sadowej kontroli administracji publicznej nie jest niczym nowym. Juz
konstytucja marcowa z 1921 r.* jako pierwsza wprowadzita pojecie
sagdownictwa administracyjnego i Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego (NTA). Pierwsza regulacja dotyczaca tej kwestii zawar-
ta i de facto statuujaca Naczelny Trybunal Administracyjny ujeta byta
w Ustawie z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Admi-
nistracyjnym®. W tej materii w latach 1922-1935 powstal zasadniczy
problem natury konstytucyjnej, poniewaz poza NTA nie udalo sie
stworzy¢ sagdow administracyjnych pelnigcych role sagdéw I instancji

* Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

* Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
nr 44, poz. 267).

> Ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
(Dz.U. nr 67, poz. 200).
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(wyjatkiem byly dawne ziemie zaboru pruskiego)®. Sytuacje pozornie
rozwigzata konstytucja kwietniowa’, ktéra w art. 70 jedynie wspomi-
nata o NTA, ktéry miat orzekac o legalnosci aktéw administracyjnych,
i tym samym zlikwidowano instancyjnos¢ sadéw administracyjnych®.
Pozornoé¢ w tym przypadku oznacza, ze na ziemiach dawnego zaboru
pruskiego dalej funkcjonowat tréjinstancyjny typ sadownictwa admi-
nistracyjnego. Dziataly bowiem wydzialy powiatowe, wojewo6dzkie
sady administracyjne w Katowicach, Poznaniu i Toruniu, a na cze-
le stat Najwyzszy Trybunat Administracyjny. Do wybuchu II wojny
Swiatowej nie udalo sie ujednolici¢ struktury sagdownictwa admini-
stracyjnego na terenie calego parnistwa polskiego.

Okres po zakonczeniu I wojny §wiatowej byl momentem powsta-
nia zrebéw wspoélczesnego, europejskiego sadownictwa administra-
cyjnego. Nalezy zauwazy¢, ze zarowno w Niemczech, jak i w Austrii
pierwsze regulacje dotyczace tej kwestii siegaja drugiej polowy XIX w.
W Niemczech po raz pierwszy przepis rangi konstytucyjnej odnosza-
cy sie do sagdownictwa administracyjnego pojawil sie w Konstytucji
Republiki Weimarskiej z 1919 r., chociaz juz po zjednoczeniu Nie-
miec w 1871 r. funkcjonowaty sady i trybunaly administracyjne’. Sys-
tem ten nie byl ujednolicony w catym kraju i uksztattowat sie tylko
w niektérych landach. Artykul 107 Konstytucji Weimarskiej'® po raz
pierwszy stanowil, ze w Niemczech zar6wno na stopniu centralnym,
jak i krajowym musza powstac sady administracyjne w celu ochrony
jednostki przed zarzadzeniami i dyspozycjami administracji. Nieste-
ty, do korica trwania Republiki Weimarskiej nie udato sie utworzy¢
ujednoliconego systemu sadownictwa administracyjnego'. W 1941 r.,

¢ W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sqdownictwa administracyjnego, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 10: Sqdowa
kontrola administracji, Warszawa 2014, s. 75.

7 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. nr 30, poz. 227).

8 'W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 59.

° F. Hufen, Verwaltungsprozefrecht, Miinchen 2000, s. 30.

0 Die Verfassung des deutschen Reichs z 11 sierpnia 1919 r., RGBI 1383.

1 F. Hufen, Verwaltungsprozefrecht, s. 33.
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rozporzadzeniem wodza Rzeszy, utworzono Sad Administracyjny
Rzeszy, ktéry mial, jak nietrudno sie¢ domysli¢, charakter fasadowy'2.

Austriackie sadownictwo administracyjne siega jeszcze czasow
monarchii austro-wegierskiej, kiedy to w 1875 r. utworzono Trybu-
nal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) z siedziba w Wied-
niu. Byt to jednoinstancyjny model sagdownictwa administracyjnego,
a Trybunal Administracyjny upowazniony byt takze, na podstawie
klauzuli generalnej, do rozpatrywania okreslonych kasacji'. Celem
funkcjonowania Trybunatu Administracyjnego byla ochrona praw
podmiotowych obywateli'*. Bylo to rozwigzanie odmienne od roz-
wigzania pruskiego, ktérego celem bylo przede wszystkim sprawowa-
nie kontroli legalnosci dziatan organéw wiadzy publicznej”. Dopiero
w uchwalonej 1 pazdziernika 1920 r. Konstytucji Austrii (Bundes-Ver-
fassungsgesetz)'®, ktéra ze zmianami obowiazuje do dzis, zawarty
zostal rozdzial VI, w spos6éb bezposredni stanowiacy o funkcjonowa-
niu sadownictwa administracyjnego.

W Polsce bezposrednio po zakoniczeniu II wojny nie reaktywowa-
no ani NTA, ani sgdownictwa administracyjnego. Byto to spowodo-
wane zalozeniami nowego ustroju. Dopiero 31 stycznia 1980 r. utwo-
rzono Naczelny Sad Administracyjny (NSA). Nie wigzalo sie to jednak
z powstaniem instancyjnego sadownictwa administracyjnego, co miato
miejsce dopiero w roku 2004, i od tej pory nastgpita zgodnos¢ pomie-
dzy przepisami a stanem faktycznym'. Artykut 176 ust. 1 Konsty-
tucji RP stanowi bowiem, ze postepowanie sgdowe jest co najmniej
dwuinstancyjne.

Uchwalenie Konstytucji RP w 1997 r. na nowo umocowywato
sadownictwo administracyjne w systemie ustrojowym. W art. 175
ust. 1 tego aktu w ramach wyliczenia enumeratywnego wskazane

12 Tbidem, s. 34.

B P. Ostojski, W. Piatek, Vollstreckung verwaltungsgerichtlicher Urteile (Erkenntnisse)
in Polen und Osterreich, ZVG 2016, H. 3, s. 205.

 P. Oberndorfer, Die dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit, Linz 1983, s. 27.
15 Tbidem, s. 26.

16 Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) z dnia 1 pazdziernika 1920 r., BGBI. 1930,
Nr. 1 ze zm., dalej: Konstytucja Austrii.

7 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy..., s. 75.
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jest, ze wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej spra-
wuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz
sady wojskowe.

2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
sadownictwa administracyjnego
w wybranych panstwach europejskich

W odniesieniu do rozwazan dotyczacych uprawnien orzeczni-
czych kluczowy jest art. 184 Konstytucji RP. Stanowi on, ze Naczel-
ny Sad Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole administracji publicznej.
Zakres kontroli obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z przepisa-
mi uchwatl organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzadowej. W $wietle rozwa-
zan dotyczacych uprawnien orzeczniczych sadéw administracyjnych
problematyczna pozostaje kwestia zdefiniowania kompetencji sagdow
w ramach sprawowania kontroli dziatalno$ci administracji publicznej.
Poruszane sa kwestie dopuszczalnosci merytorycznego modelu orzeka-
nia przez sady administracyjne kosztem kasacyjnego modelu orzekania.

W literaturze i orzecznictwie nie ma zgodnosci co do tej kwestii.
Merytoryczna forma orzekania polega na zastepowaniu decyzji admi-
nistracyjnej orzeczeniem sadu, a co za tym idzie, na rozstrzyganiu co
do meritum sprawy administracyjnej. Kasacyjny model opiera si¢ nato-
miast na rozstrzyganiu o zgodnosci z prawem wydanej decyzji admi-
nistracyjnej, bez prawa do zmiany przez sad decyzji administracyjnej.
W literaturze przyjecie, ze sady administracyjne orzekaja kasatoryj-
nie, wigze sie z pojeciem ,sprawowania kontroli”. Jest ono definio-
wane jako badanie i korygowanie dziatari lub zaniechari administracji
publicznej, ktére wyklucza samodzielne rozstrzyganie spraw'®. Pod-
kresla sie réwniez zasadnicza réznice pomiedzy kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne a zatatwianiem
sprawy przez sady powszechne. W $wietle tego pogladu rola sagdu

8 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 5.
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administracyjnego nie jest zatatwianie sprawy, gdyz lezy to w kom-
petencji organu administracji publicznej, lecz skontrolowanie dzia-
tania organu administracji publicznej. Wyjatki sa dopuszczalne, lecz
powinny by¢ ograniczone i musza miescic¢ sie w formule sprawowa-
nia kontroli®. Trybunat Konstytucyjny (TK) wyrazil poglad, zgodnie
z ktérym polski model sadownictwa administracyjnego, wedle prze-
piséw konstytucji, powinien polegac jedynie na kontroli aktéw admi-
nistracji poprzez badanie ich zgodnosci z prawem. Przyznanie sgdom
administracyjnym kompetencji merytorycznego rozpoznania mogto-
by prowadzi¢ do zastepowania administracji publicznej i wkraczania
w jej kompetencje, a co za tym idzie, do wkroczenia w sfere wladzy
wykonawczej®. Trybunat Konstytucyjny wskazuje takze, ze wymiar
sprawiedliwoéci sprawowany przez sagdy administracyjne nie moze
by¢ uznany za ,gorszy” niz ten sprawowany przez sady powszech-
ne, podkreslajac, ze orzeczenia sagdéw administracyjnych maja cha-
rakter kasatoryjny. Moga one jednak prowadzi¢ do ponownej oceny
stanow faktycznych, wedtug ktérych akt administracyjny zostat wyda-
ny, a organ administracyjny jest tymi ustaleniami zwigzany, tak samo
jak oceng prawna i wskazaniami sagdu co do dalszego postepowania,
zgodnie z art. 153 p.p.s.a.” Kontrola i ocena prawna moze dotyczy¢
zgodnosci z prawem zaréwno materialnym, jak i procesowym?®.
Wspblczesny model niemieckiego sadownictwa administracyj-
nego zaczeto tworzy¢ dopiero po zakoriczeniu II wojny swiatowej.
Artykut 19 ust. 4 ustawy zasadniczej z 1949 r.%, ktéra obowigzuje

9 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Sqgdowa kontrola legalnosci dziatalnosci admini-
stracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji publicznej, War-
szawa 2012, s. 404.

» Postanowienie TK z dnia 13 listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, ZU OTK 2007,
nr 104, poz. 137.

2 Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, ZU OTK 2010, nr 8A,
poz. 78.

2 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 czerw-
ca 2004 r., sygn. II SA 1599/03, CBOSA.

# Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland z 23 maja 1949 r., BGBL. 1949,
Nr. 1 ze zm., dalej: ustawa zasadnicza.
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do dzis$, stanowi, ze jezeli czyje$ prawa zostaly naruszone przez wta-
dze publiczng, to przystuguje wtedy droga prawna. Gdy nie jest uza-
sadniona inna wtasciwos¢, stosowana jest powszechna droga prawna®.
Poprzez pojecie ,naruszonego prawa” rozumie sie nie tylko wyraz-
nie wskazane w niemieckiej ustawie zasadniczej prawa podstawo-
we (Grundrechte), ale tez szeroko rozumiane prawa jednostki. Pra-
wa te niekoniecznie musza miec¢ charakter konstytucyjny, ustawowy,
ale moga by¢ takze wywodzone z czynnosci prawnych®. Dochodzi¢
ich moga osoby fizyczne oraz zaré6wno niemieckie, jak i zagraniczne
osoby prawne®. Jako wladze publiczng nalezy rozumie¢ organy fak-
tycznie wykonujace wiladze, tzn. nie tylko wladze wykonawczg, ale
wszystkie organy panstwa majace stosunek wladczy wobec obywa-
tela”. Za wladze publiczng nalezy uzna¢ takze prokurature i podmio-
ty prywatne dzialajace w imieniu organu publicznego®. Jak zauwa-
zyt Federalny Sad Konstytucyjny, art. 19 ust. 4 ustawy zasadniczej
jest swoista ochrong sprawowang , przez sedziéw, a nie przeciwko
sedziom””. Gdyby istniata mozliwos¢ zaskarzania orzeczen sagdowych
w ramach rozpoczecia nowego przewodu sagdowego, uruchomitoby
to spirale niekoriczacych sie spraw, bez gwarangji na ich zakoriczenie
i bez poczucia stabilnosci prawa®. W tym miejscu warto zauwazyd,
ze zaskarzeniu moga podlega¢ akty administracyjne wydane przez
administracje wymiaru sprawiedliwosci. Musza to by¢ zatem akty
wydawane przez urzednikéw administracji wymiaru sprawiedliwo-
Sci, a nie przez sedziow™. Artykut 19 ust. 4 ustawy zasadniczej nie

% Konstytucja Niemiec, ttum. B. Banaszak, A. Malicka, Warszawa 2008.

% M. Sachs, Grundgesetz, Miinchen 2009, s. 786.

% H. Jarass, Kommentar zum Artikel 19, [w:] H. Jarass, B. Pieroth, Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, Miinchen 2016, s. 500.

¥ C.Enders, Art. 19 [Einschrinkung von Grundrechten], [w:] V. Epping, C. Hillgru-
ber (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Miinchen 2009, s. 534.

% H. Jarass, op. cit., s. 498.

¥ Postanowienie Drugiego Senatu Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
11 pazdziernika 1978 r., 2 BvR 1055/76, BVerfGE, Bd. 49, s. 340.

% H. Sodan, Kommentar zum Artikel 19, [w:] H. Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, Miin-
chen 2009, s. 206.

31 H. Jarass, op. cit., s. 499.
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gwarantuje takze toku instancji*. Tym samym utworzenie instancyj-
nego sagdownictwa administracyjnego nalezy traktowac jako , dobro-
dziejstwo” ustawodawcy. Instancyjnos¢ sadéw ustanowiona i uregu-
lowana jest w osobnych ustawach. W niemieckim porzadku prawnym
w sprawach z zakresu postepowania sadowoadministracyjnego kwe-
stie instancyjnosci reguluje Verwaltungsgerichtsordnung®. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze jezeli ustawodawca przewidziat instancyjnos¢ drogi
sadowej, to nie ma zadnej mozliwosci pozbawienia skarzacego korzy-
stania z prawa do wystepowania ze swoim roszczeniem przed sagdem
kolejnej instancji*. Niemiecki ustawodawca w art. 95 ust. 1 ustawy
zasadniczej ustanowil Federalny Sad Administracyjny (Bundesver-
waltungsgericht), ktérego zakres dziatalnosci obejmuje prawo admi-
nistracyjne. W VwGO przewidziano takze istnienie sgdéw administra-
cyjnych (Verwaltungsgericht), wyzszych sagdéw administracyjnych
(Oberverwaltungsgericht), a takze wspomnianego juz Federalnego
Trybunalu Administracyjnego. W ten sposéb stworzono tréjstopnio-
wy model sagdownictwa administracyjnego. W niemieckiej nauce pra-
wa uzywa sie pojecia tréjstopniowosc¢ (dreistufige Aufbau), aby wska-
zaé, ze VWGO, a takze ustawa zasadnicza nie gwarantujg w kazdym
przypadku tréjinstancyjnego postepowania. Federalny Sad Admini-
stracyjny rozpatruje bowiem rewizje od wyrokéw sadéw II instancji,
ktére nie we wszystkich przypadkach sa dopuszczalne. Niemiecka
ustawa zasadnicza nie odnosi sie do kwestii uprawnieni orzeczniczych
sadow administracyjnych, kwestie te zostawiajac takze regulacjom
ustawowym. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze niemiecki usta-
wodawca w zatozeniach VwGO przyjal mozliwos¢ orzekania meryto-
rycznego przez sady. Kwestia dopuszczalnosci merytorycznego orze-
kania przez sady administracyjne i jej zgodnos¢ z ustawq zasadnicza
nie budzi w niemieckiej nauce prawa kontrowersji.

%2 Postanowienie Drugiego Senatu Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
7 lipca 1992 r., 2 BvR 1631, 1728 /90, BVerGE, Bd. 87, s. 61.

% Ustawa z dnia 21 stycznia 1960 r. - Verwaltungsgerichtsordnung, BGBL. 1960,
S.17 ze zm., dalej: VWGO.

% Postanowienie Drugiego Senatu Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
30 kwietnia 1997 r., 2 BvR817/90, 728 /92, 1065/ 95, BVerfGE, Bd. 96, s. 39.
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W uchwalonej 1 pazdziernika 1920 r. Konstytucji Austrii (Bundes-
-Verfassungsgesetz), ktéra ze zmianami obowiazuje do dzis, zawar-
ty zostat rozdziat VI, ktéry w sposéb bezposredni stanowi o funkcjo-
nowaniu sgdownictwa administracyjnego. Po zakoriczeniu II wojny
Swiatowej Trybunalowi Administracyjnemu rozszerzono kompe-
tencje orzekania, m.in. wprowadzajac mozliwos¢ sktadania skarg na
przewleklosé¢ postepowania czy na bezprawne dziatanie administra-
¢ji publicznej®. Dopiero nowelizacja austriackiej konstytucji w roku
1988 przyniosta znaczgce zmiany w ustroju sgdownictwa administra-
cyjnego, kiedy to utworzono instytucje niezaleznych senatéw admini-
stracyjnych (Unabhangiger Verwaltungssenat) sprawujacych wymiar
sagdownictwa administracyjnego w poszczegolnych landach. Nie
byly to jednak sady w rozumieniu austriackiej konstytucji, lecz urze-
dy majace charakter zblizony do sadéw™. Powstanie takiej instytucji
wymuszone byto przede wszystkim trescig art. 6 ust. 1 Europejskiej
Konwengji Praw Cztowieka, ktéry gwarantuje kazdemu prawo do rze-
telnego procesu sagdowego. Ograniczony zakres dzialania sagdu admi-
nistracyjnego, m.in. w sprawach z zakresu prawa karno-administra-
cyjnego, byt takze przyczynkiem do zreformowania wéwczas modelu
sadownictwa administracyjnego®. Niezalezne senaty administracyj-
ne funkcjonowaty do kornica 2013 r. Z dniem 1 stycznia 2014 r. weszla
w zycie reforma sagdownictwa administracyjnego, na podstawie kt6-
rej utworzono krajowe sady administracyjne (Landesverwaltungs-
gericht)®. W ten sposéb stworzono dwuinstancyjny model sagdow-
nictwa administracyjnego. W literaturze pojawiaja si¢ réwniez tezy,
ze ta reforma wypelniono zalozZenia art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty
Praw Czlowieka, a takze idee funkcjonowania parnstwa federalnego,
jakim jest Austria®. Tym samym rola Trybunatu Administracyjne-
go w Wiedniu, zgodnie z trescig art. 133 Konstytucji Austrii, stalo sie

% P. Oberndorfer, op. cit., s. 30.

% L. Hohenecker, Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsver-
gleichender Sicht, Wien 2015, s. 6.

% Ibidem, s. 7.

% BGBIL. 12012/12.

% L. Hohenecker, op. cit., s. 8, 11.
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rozpoznawanie kasacji od postanowien sadéw krajowych. Trybunat
Administracyjny nie rozpatruje jednak wszystkich wnoszonych rewi-
zji nadzwyczajnych, lecz tylko te, ktérych rozpatrzenie zwigzane jest
z odpowiedzia na pytanie prawne®.

3. Merytoryczne a kasacyjne uprawnienia
orzecznicze sadow administracyjnych

W swietle zachodzacych w Europie zmian w prawie sagdowo-
administracyjnym coraz wiekszy nacisk zaczyna by¢ kladziony na
poszerzenie kompetencji sgdéw administracyjnych do merytoryczne-
go orzekania. W Austrii tendencja ta znalazla swoje odzwierciedlenie
we wspomnianej juz reformie sagdownictwa administracyjnego, ktéra
weszla w zycie w dniu 1 stycznia 2014 r. Tym samym szeroko komen-
towana w literaturze i orzecznictwie byta kwestia przyznania krajo-
wym sgdom administracyjnym uprawnieni do merytorycznego orzeka-
nia. Problem ten dotyczy! interpretacji art. 130 ust. 4 Konstytucji Austrii,
ktory stanowi, Zze w sprawach dotyczacych skarg na bezprawnos¢ decy-
zji sady administracyjne majg uprawnienie do orzekania co do istoty
sprawy (in der Sache selbst). Kwestia ta zostala rozstrzygnieta wyro-
kiem Trybunatu Administracyjnego, w ktérym stwierdzono, ze pierw-
szenistwo nad orzekaniem kasatoryjnym ma orzekanie merytoryczne.
W uzasadnieniu podkreslono, ze zadaniem sagdéw administracyjnych
jest nie tylko kontrola administracji, ale i zalatwianie spraw. Stuzy¢
ma to zapobiezeniu sytuacji niekoriczacego sie krazenia spraw pomie-
dzy organem a sagdem administracyjnym*'. Nalezy ponadto zauwazy¢,
ze austriacki ustawodawca w tresci art. 130 ust. 4 Konstytucji Austrii
zobligowat sagdy administracyjne do orzekania merytorycznego w spra-
wach dotyczacych skarg na decyzje karno-administracyjne. Dopuscit
tez mozliwos¢ orzekania merytorycznego w innych sprawach doty-
czacych skarg na bezprawnos¢ decyzji, pod warunkiem ze wystar-

% R. Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit, Wien 2013, s. 92.
4 R. Winkler, Vorrang der reformatorischen Sachentscheidung - VwGH 26.6.2014,
Ro 2014/03/0063, ZVG 2014, H. 5, s. 436.
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czajaco wyjasniono stan faktyczny albo jesli ustalenie stanu faktycz-
nego przez sad przyczyni sie do szybkosci postepowania i obnizenia
kosztéw procesowych. Oznacza to, ze przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpatrzenia przez organ powinno mieé¢ charakter wyjatkowy.
Sad administracyjny, zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Administra-
cyjnego, uprawniony jest do przekazania sprawy do ponownego roz-
patrzenia przez organ (czyli orzekania kasacyjnego), w szczegolnosci
kiedy: a) organ zaniechat wszelkich koniecznych czynnosci stuzacych
zalatwieniu sprawy; b) organ w celu ustalenia wlasciwego stanu fak-
tycznego podjal calkowicie nieadekwatne kroki albo stan faktyczny
zostal przezen ustalony w niewielkim stopniu; c) istnieja podstawy do
uznania, iz organ (w spos6b znaczny) zaniechat swoich czynnosci do
tego stopnia, Ze ustalenia, ktérych miat dokonaé, byly przedmiotem
dzialania sadu®. Tym samym poprzez wskazanie na pierwszenstwo
wydawania orzeczen co do istoty sprawy austriackie sadownictwo
administracyjne przeobrazilo sie w niedtugim czasie z funkcjonuja-
cego przez ponad sto trzydziesci lat modelu kasacyjnego w model
oparty na merytorycznym orzekaniu. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,
ze nadanie pierwszernistwa orzekaniu co do istoty sprawy nie oznacza,
iz austriackie sady administracyjne nie wydaja orzeczen kasacyjnych.
W dalszym ciggu sady administracyjne moga bowiem wydawac kasa-
cyjne rozstrzygniecia w pewnych typach skarg®.

W Polsce trend ten znalazl swoje przelozenie w uchwaleniu w dniu
9 kwietnia 2015 r. ustawy o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Do ustawy dodano przepisy art. 145
§ 3 i art. 145a, ktore w sposob ewidentny rozszerzyly kompetencje
sadéw administracyjnych do merytorycznego orzekania*, dajac sadom
mozliwo$é zobowigzania organu do wydania rozstrzygniecia o okre-
Slonej tresci (art. 145a § 1 p.p.s.a.) czy mozliwoé¢ wydania przez sad

2 ITbidem, s. 437.

# Szerzej: P. Ostojski, W. Piatek, Kasacyjne orzeczenia austriackich sqdéw administra-
cyjnych, ZNSA 2016, z. 2, s. 143-152.

# Szerzej na temat nowych uprawnien orzeczniczych sadéw administracyjnych:
W. Piatek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne, ,Pan-
stwo i Prawo” 2017, z. 1 s. 19-33.
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orzeczenia o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku
(art. 145a § 3 p.p.s.a.). Sad administracyjny bedzie mogt takze, zgod-
nie z trescig art. 145 § 3 p.p.s.a., umorzy¢ postepowanie administracyj-
ne, jezeli wystapig ku temu przestanki, pod warunkiem ze dotyczy¢
to bedzie przypadku okreslonego w art. 145 § 1 pkt 1i 2 p.p.s.a. Roz-
szerzenie uprawnieni do orzekania jest w tym kontekscie adekwatnym
stwierdzeniem, poniewaz juz wczes$niej obowigzywaly przepisy, kto-
re dawaly sagdom administracyjnym mozliwo$¢ merytorycznego orze-
kania (art. 15 § 2, art. 146 § 2, art. 154 § 2, art. 297 p.p.s.a.). Pomimo
ugruntowanego, jak by sie wydawalo, pogladu na kwestie¢ mozliwosci
reformatoryjnego orzekania przez sady administracyjne problem ten
nadal budzi kontrowersje. Jako argument przemawiajacy za meryto-
rycznym orzekaniem przez sady administracyjne podaje sie odmienne
rozumienie pojecia kontroli niz to, ktére zostato juz wczesniej przyto-
czone. Wskazuje sig, ze pojecie to nalezy rozumiec szerzej - jako kom-
petencje do mozliwosci wkraczania w dziatalno$¢ kontrolowanego
podmiotu®. Przemawia za tym wyrok Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktérym stwierdzono, ze pojecia uzywane w Konstytucji RP moga
przybieraé inne znaczenie, bedace znaczeniem swoistym, odbiegaja-
cym od znaczenia nadawanego na gruncie innych aktéw prawa lub na
gruncie dziedzin prawa, takze tych, z ktérych pojecia te sie wywodza*.
Wprowadzone zmiany s istotne w kontekscie zgodnosci z art. 10
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ustrdj paristwa opiera si¢ na réwno-
wadze wladzy wykonawczej, wladzy ustawodawczej i wltadzy sadow-
niczej. Wydaje sie, ze nie ma podstaw do stwierdzenia naruszenia art. 10
Konstytucji RP i wkraczania wladzy sgdowniczej w uprawnienia wta-
dzy wykonawczej. Za rozszerzeniem uprawnieni do orzekania mery-
torycznego, tego, ktore sie juz dokonato w drodze nowelizacji, a takze
przyszlych ewentualnych zmian ustawy, moze przemawiac teoria, ktéra

4 M. Szydto, Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633), pazdziernik
2013, s.7.

% Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99, ZU OTK 1999, nr 4, poz. 73.

¥ Odmienne zalozenia przyjeli: B. Banaszak, J. Michalska, Artykut 145a - Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi w Swietle Konstytucji RP, ZNSA 2016,
z.4,s.9-20.



Konstytucyjne uwarunkowania sqdowej kontroli administracji publicznej 99

stanowi, ze ,zasada tr6jpodzialu wladz nie ma charakteru absolutnego,
a jej immanentnym mechanizmem jest system hamulcéw, powsciaga-
nia i wzajemnej kontroli poszczegélnych odseparowanych segmentéw
tejze wladzy”#. Zgodnie z ta teorig kazda z wladz w ramach przyzna-
nych jej kompetencji moze wkraczaé w sfere innej wladzy pod warun-
kiem, Ze ingerencja ta bedzie stuzyla wzajemnej kontroli i bedzie two-
rzyla zharmonizowany system, bez uprzywilejowania zadnej z wiadz®.
Rozwazajac kwestie konstytucyjnosci wprowadzonych zmian, nale-
zy zwroci¢ uwage takze na tres¢ art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, ktory
zobowiazuje sady administracyjne, na réwni z sagdami powszechnymi,
do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Rozszerzenie merytorycz-
nych uprawnien sagdéw, jako rozwigzanie prowadzace do usprawnienia
postepowania, jest rozwigzaniem skutkujacym zwiekszeniem efektyw-
nosci wykonywania powierzonych im zadan. Zadania saqdu zwigzane
z wymierzaniem sprawiedliwosci zawarte w przepisach ogélnych Kon-
stytucji RP dotycza bowiem takze sagdownictwa administracyjnego®.
Kwestig, ktéra budzi kontrowersje, jest interpretacja stowa , kontro-
la” zawartego w tresci art. 184 Konstytucji RP. Tres¢ art. 145a p.p.s.a. -
dajaca mozliwosci wskazania sposobu zatatwienia sprawy przez organ
lub rozstrzygniecia, a w sytuacji niezrealizowania tego przez organ
przekazanie tej kompetencji sadowi - budzi zastrzezenia. Nawet jeze-
li przyjmie sie, ze poprzez sprawowanie kontroli sagd uprawniony jest
do wkraczania w dziatalnoé¢ kontrolowanego podmiotu, to nalezy
zauwazy¢, ze przyjmuje to daleko idacy wtadczy charakter, objawia-
jacy sie brakiem mozliwosci ustanowienia nadzoru nad dziatalnoscia
orzeczniczg sadéw, co wynika z art. 173 i 178 ust. 1 Konstytucji RP>".

# P. Radziewicz, Kontrola konstytucyjnosci zaniecharn ustawodawczych przez Trybu-
nat Konstytucyjny, ,Panstwo i Prawo” 2013, z. 9, s. 11.

¥ Szerzej na temat konstytucyjnosci nowelizacji: Z. Kmieciak, Merytoryczne orze-
kanie przez sqdy administracyjne w Swietle konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2015, nr 2, s. 9-22.

% R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy - Prawo o postepowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi, ,Paistwo i Prawo” 2013, z. 2, s. 22-23.

1 M. Chmaj, Opinia w przedmiocie zgodnosci z konstytucjq i systemem prawnym
art. 145a przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy - P.p.s.a.
(druk nr 1633), sierpieni 2014, s. 11.
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Podsumowanie

Uwarunkowania konstytucyjne sadowej kontroli administra-
cji publicznej w Austrii, Niemczech i Polsce sa ukierunkowane na
te same kwestie. We wszystkich tych krajach istnieje dwuinstancyj-
ny (w Niemczech w niektérych przypadkach tréjinstancyjny) model
sagdownictwa administracyjnego. W Austrii i w Polsce determinowa-
ne jest to przez przepisy konstytucyjne. Niemiecka konstytucja nie
gwarantuje instancyjnosci postepowania, ale taka mozliwos¢ prze-
widuje VWGO. Tym samym w Niemczech obywatel réwniez ma
zapewnionag mozliwosé dochodzenia swoich praw w ramach instan-
cyjnego postepowania. Niemieckie sagdy administracyjne wyposazo-
ne sa rowniez w szeroko rozwiniete uprawnienia do merytoryczne-
go orzekania, co wynika z przepiséw VwGO, a nie z tredci ustawy
zasadniczej.

W przedmiocie uprawnieni orzeczniczych sagdéw administracyj-
nych nalezy zauwazy¢, ze nastepuja zmiany majgce na celu rozsze-
rzanie kompetencji do merytorycznego orzekania. W Austrii doko-
nato sie to za pomoca reformy, ktéra weszta w zycie w 2014 r., kiedy
uznano pierwszenstwo orzekania merytorycznego w sprawach doty-
czacych skargi na decyzje organu administracyjnego ze wzgledu na
jej niezgodnos¢ z prawem. W Polsce krok w tym kierunku dokonat
sie z chwilg wejscia w zycie noweli z 2015 r., ktéra w sposob istot-
ny rozszerzyla kompetencje sadéw do merytorycznego orzekania.
Rozszerzenie uprawnient do orzekania przez polskie sady admini-
stracyjne co do istoty sprawy uproscitoby i usprawnito proces wery-
fikacji zgodnosci z prawem dzialani podejmowanych przez admini-
stracje publiczng. Merytoryczne orzekanie mogtoby doprowadzi¢ do
zapewnienia wigkszej ochrony obywatelowi, gdyz powodowatoby
szybsze zakonczenie sprawy. Jest to o tyle istotne, ze w praktyce bar-
dzo czesto dochodzi do sytuacji, w ktorej uchylone rozstrzygniecie
po raz wtory staje sie przedmiotem skargi ze wzgledu na niestoso-
wanie sie organu do ocen prawnych i wskazan wyrazonych w orze-
czeniu sadu. Swiadcza o tym chociazby badania przeprowadzone
przez NSA, ktoére wykazaly, ze organy administracji publicznej nie-
jednokrotnie nie wykonywaly zaleceni sgdow i powielaly juz raz
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popelnione btedy proceduralne®. Kwestig zasadnicza w rozwaza-
niach dotyczacych nadania w przysztosci nowych uprawnieni orzecz-
niczych sadom administracyjnym powinna by¢ jednakze pogtebio-
na analiza dotyczaca zgodnosci tych rozwigzan z Konstytucja RP.
Przykiad ostatnich zmian w Polsce wskazuje, ze dodanie do p.p.s.a.
nowego art. 145a nie przez wszystkich jest interpretowane jedno-
znacznie jako zgodne z Konstytucja RP.

Constitutional conditions of judicial control
of public administration in Austria, Germany and Poland

Summary

The subject matter of the article is the constitutional conditions
of judicial review of public administration. Constitutional solutions chosen by
countries like Austria, Germany and Poland are discussed. The article presents
issues related to the development and functioning of the administrative
judiciary in these countries. Particular attention is paid to the amendment
of the Constitution of Austria which entered into force on 1st January 2014,
and which introduced two-instance administrative judiciary and provided
Austrian courts with broad competences for substantive adjudication. Also
discussed in the article is the issue of the compatibility of the solutions
adopted in the amendment to the Law on Proceedings before Administrative
Courts of April 9, 2015, with the Constitution of the Republic of Poland. These
changes follow the trend of broadening the authorization of the administrative
courts for substantive judgment. Finally, attention is devoted to the problem
of the effectiveness of the judicial control of the operation of the public
administration authorities.

52 R. Hauser, op. cit., s. 21.



