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P1oTR PIETRASZ

1. Celem referatu jest przedstawienie propozycji rozwigzan prawnych w za-
kresie wydawania przez sady administracyjne pierwszej instancji — w przypad-
ku kontroli — decyzji oraz postanowien, orzeczen o charakterze reformacyjnym,
czyli rozstrzygajacych o istocie sprawy administracyjnej. Przyczynkiem do pod-
jecia tej wilasnie tematyki byto wskazanie przez Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, prof. dra hab. Romana Hausera, koniecznosci rozwazenia wy-
posazenia wojewoddzkich sgdéw administracyjnych w uprawnienia do wydawania
orzeczen w przypadkach niespornego stanu faktycznego, nakazujacych organom
administracji publicznej wydanie decyzji okreslonej tresci'.

2. Dyskusja nad modelem sgdownictwa administracyjnego i wyposazeniem
sadéw administracyjnych w uprawnienia do orzekania reformacyjnego, a zatem do
rozstrzygania o istocie sprawy administracyjnej, toczy si¢ nieprzerwanie od wielu
juz lat. Opinie w tym zakresie? przedstawiciele doktryny wyrazali zaréwno przed

1 Zob. R. Hauser, Zakres i kierunki zmian ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
(w:) Forum debaty publicznej. Sprawne i stuzebne panstwo. ,Obywatel wobec administracji. Konieczne zmia-
ny w postepowaniu administracyjnym”, 8 czerwca 2011 r., s. 4 i n., referat dostepny na stronie: http://www.pre-
zydent.pl/dialog/fdp/sprawne—i—sluzebne—panstwo/materialy/

2 Reforma ta wigzata sig z uchwaleniem trzech aktéw prawnych: ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sqdow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.), dalej p.u.s.a., ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), dalej: p.p.s.a. oraz
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych i ustawg — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.).
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reformg sagdownictwa administracyjnego dokonang w 2002 r.,? jak tez w nowszych
opracowaniach, ktore ukazaty sie juz po tej reformie*.

Prawo do sagdu ma wyrazne umocowanie w Konstytucji RP°. Kazdy ma bo-
wiem prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnio-
nej zwloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1).
Konstytucyjne okreslenie przedmiotowego zakresu prawa do sagdu odnosi si¢ do
kazdej sprawy, a nie tylko do okreslonej kategorii spraw. Moze zatem dotyczy¢
spraw z zakresu wykonywania administracji publicznej. Przy tym pojgcie sprawy
ma w tym przypadku charakter autonomiczny. Obejmuje bowiem wszelkie sytu-
acje, bez wzgledu na szczegétowe regulacje proceduralne, w ktérych pojawia si¢
koniecznos¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu, o ile natura danych sto-
sunkéw prawnych wyklucza arbitralnos¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej dane-

3 R. Hauser, Zatozenia reformy sgadownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 12, s. 21;
R. Hauser, Dziesigciolecie przeksztatcen ustrojowych Naczelnego Sadu Administracyjnego i jego orzecznic-
twa, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1, s. 30 i n.; D.R. Kijowski (red.), Dwuinstancyjne sadownictwo admi-
nistracyjne. Raport Programu Reformy Administracji Publicznej, Warszawa 2000, s. 20 i n.; J. Stelmasiak,
Kierunek przebudowy sadownictwa administracyjnego w Polsce (uwagi ogélne), (w:) Administracja publiczna
u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, (red.) Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukaszewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl|
2000; D.R. Kijowski, Wymiar sprawiedliwo$ci w sprawach administracyjnych a sadowa kontrola administra-
cji, (w:) Instytucje wspoétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, (red.) I. Skrzydto—Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 331; Z. Kmieciak,
M. Stahl, Jaki model sadownictwa administracyjnego?, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 3 i n.; T. Wo§,
Reforma sadownictwa administracyjnego — projekty dalekie od ideatu, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 7,s. 30 i n,;
W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Tréjszczeblowy model sagdownictwa administracyjnego a jednoinstancyjne po-
stepowanie administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 5, s. 29; J. Zimmermann, Z problematyki reformy sa-
downictwa administracyjnego, (w:) Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, (red.) . Skrzydto—Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001,
s. 793; Z. Kmieciak, Dwuinstancyjno$¢ postgpowania administracyjnego wobec reformy sadownictwa admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 5, s. 17 i n.

4 R. Hauser, U progu reformy sadownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 11, s. 28 i n;
R. Hauser, Konstytucyjny model sadownictwa administracyjnego, (w:) Polski model sadownictwa administra-
cyjnego, (red.) J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 143 i n.; Z. Janowicz, Gtos w dys-
kusji o reformie sadownictwa administracyjnego, (w:) Polski model..., s. 150; J. Swiatkiewicz, Kilka uwag
w sprawie reformy sadownictwa administracyjnego, (w:) Polski model..., s. 337; R. Hauser, Nieporozumienia
wokot charakteru orzeczen sadéw administracyjnych, (w:) Ratio est anima legis. Ksigga jubileuszowa ku czci
Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 235 i n.; M. Kulesza, Opinia, ,Rzeczpospolita” z 9-10
lutego 2008 r., s. C 1; W. Chréscielewski, Sadownictwo administracyjne — zamierzenia legislacyjne a real-
ne potrzeby, (w:) Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. roczni-
cy urodzin Profesora Ernesta Knosali, (red.) L. Zacharko, A. Matan, G. taszczyca, Warszawa 2008, s. 52;
Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010,
s. 157; J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnier sagdownictwa administracyjnego, (w:) Sadownictwo ad-
ministracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 490 i n.; Z. Kmieciak,
Efektywno$¢ sadowej kontroli administraciji publicznej, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 11, s. 21 i n.; Z. Kmieciak,
Problem efektywnos$ci ochrony sadowoadministarcyjnej, (w:) Polskie sadownictwo administracyjne, (red.)
Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 231; T. Wo$, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne a konstytucyj-
ne prawo do rozpatrzenia sprawy ,bez nieuzasadnionej zwioki”, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 8, s. 18 i n.;
W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sadownictwa administracyjnego a standardy ochrony
praw jednostki, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 12, s. 32 i n.; W. Piatek, Zakres kognicji sagdéw administracyjnych,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 4, s. 67 i n.; M. Romanska, Skuteczno$¢ orzeczen
sgdéw administracyjnych, Warszawa 2010, s. 50 i n.

5 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej:
Konstytucja RP.
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go podmiotu przez drugg strone tego stosunku®. Ponadto ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, co wynika
z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 1 § 1 p.u.s.a. sady administracyjne sprawujg wymiar sprawie-
dliwosci przez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Jak wskazuje si¢
w doktrynie, przepis ten, interpretowany w powigzaniu z postanowieniami art. 184
Konstytucji RP, ktéry nakazuje przez kontrole t¢ rozumiec takze orzekanie o zgod-
nosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzgdowej, okresla podstawowg funkcje
tych sagdéw i toczacego si¢ przed nimi postepowania. Jest nig sprawowanie wymia-
ru sprawiedliwosci przez dziatalnosé kontrolng nad wykonywaniem administracji
publicznej’.

W mysl postanowien art. 1 § 2 p.p.s.a. kontrola dziatalnosci administracji pub-
licznej sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Oznacza to, ze sagdy administracyjne kontrolujg przestrzeganie
prawa przez organy wykonujace administracj¢ publiczng. W przypadku kontroli ta-
kich form dziatania administracji, jakimi sg decyzje oraz postanowienia stwierdze-
nie naruszenia prawa przez organ administracyjny, skutkuje zastosowaniem przez
sad srodkéw przewidzianych prawem. Zgodnie z art. 145 § 1 p.p.s.a., sagd uwzgled-
niajac skarge na decyzj¢ lub postanowienie: 1) uchyla decyzje lub postanowienie
w catosci albo w czgsci, jezeli stwierdzi: a) naruszenie prawa materialnego, ktére
miato wptyw na wynik sprawy, b) naruszenie prawa dajgce podstawe do wznowie-
nia postgpowania administracyjnego, ¢) inne naruszenie przepisow postgpowania,
jezeli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy; 2) stwierdza niewaznos¢
decyzji lub postanowienia w catosci lub w czesci, jezeli zachodzg przyczyny okre-
Slone w art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego lub w innych przepi-
sach; 3) stwierdza wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa, jezeli
zachodzg przyczyny okreslone w Kodeksie postepowania administracyjnego lub
w innych przepisach. Sad administracyjny, uwzgledniajgc skarge na decyzje lub
postanowienie, oprécz sytuacji przewidzianej w art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a., wyda-
je rozstrzygnigcia eliminujace z obrotu prawnego zaskarzone akty prawne, a zatem
o charakterze kasacyjnym.

Aktualnie przepisy prawa nie przewiduja uprawnieni reformacyjnych sadu ad-
ministracyjnego w zwigzku z wykonywaniem kontroli decyzji i postanowiefi, co
nie oznacza, ze sad ten nie zostal w ogdle wyposazony w takie uprawnienia. Ot6z
zgodnie z postanowieniami art. 146 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na akt

6 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczatku
XXI wieku, Krakéw 2004, s. 736-737.
7 T. Wos$ (red.), Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 17.

808

1,
dofinansowanego z programu ,Spole e umowy SONB/SP/512497/2021




Reformacyjne orzekanie przez wojewodzkie sqdy administracyjne w przypadku sqdowej...

lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4% i 4a°, uchyla ten akt lub interpre-
tacje albo stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci. Jednakze na podstawie art. 146 § 2
p.p-s-a. w sprawach, o ktérych mowa w § 1, sad moze w wyroku uzna¢ uprawnie-
nie lub obowiazek wynikajace z przepiséw prawa, czyli orzec co do istoty sprawy.
Ponadto uprawnienie do rozstrzygnigcia o istocie sprawy administracyjnej przystu-
guje sadowi administracyjnemu na podstawie art. 154 § 2 p.p.s.a. Zgodnie z tym
przepisem sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1'°, moze ponadto orzec o ist-
nieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charakter
sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu fak-
tycznego i prawnego.

3. Kluczowym argumentem przemawiajagcym za wyposazeniem sgdow admi-
nistracyjnych pierwszej instancji w uprawnienia reformacyjne w przypadku s3-
dowej kontroli decyzji oraz postanowien jest skrocenie okresu oczekiwania na
ostateczne i merytoryczne zalatwienie sprawy, bedacej przedmiotem postgpowania
sagdowoadministracyjnego. Kasacyjne uprawnienia sgdu, wykluczajgce mozliwosé
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej co do istoty, sprzyjajg zjawisku nawet
kilkukrotnego ,,wg¢drowania” tej samej sprawy administracyjnej przez tok dwuin-
stancyjnego postepowania administracyjnego i kilkukrotnej weryfikacji przez sad
kolejnych aktéw prawnych koriczacych postgpowanie administracyjne. Strona po-
stgpowania administracyjnego oczekuje natomiast zgodnego z prawem rozstrzy-
gnigcia organu administracyjnego, ktére definitywnie zatatwi sprawe. Pamigtac
nalezy, ze prawo do sadu traci na znaczeniu, gdy wikla zainteresowanego w prze-
wlekle, dlugotrwale procesy i poza naktadem energii i Srodkéw finansowych nie
przynosi mu zadnego pozytku'!.

Wyposazenie sagdéw administracyjnych w uprawnienia reformacyjne w przy-
padku kontroli decyzji i postanowient moze przyczyni€ si¢ do ograniczenia wskaza-
nych wyzej negatywnych zjawisk, cho¢ zapewne ich nie wyeliminuje. Rozwigzanie
takie, tworzgc warunki do przyspieszenia zalatwienia spraw administracyjnych, be-
dzie ponadto korespondowato z postanowieniami art. 6 ust. 1 Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci'? i art. 45 Konstytucji RP.

8 Inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

9 Pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach.

10 Zgodnie z art. 154 § 1 p.p.s.a. w razie niewykonania wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania oraz w razie bezczynnosci organu lub przewlektego prowadzenia po-
stepowania po wyroku uchylajacym lub stwierdzajacym niewazno$¢ aktu lub czynnosci strona, po uprzednim
pisemnym wezwaniu wasciwego organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy, moze wnie$¢ skarge
w tym przedmiocie zadajac wymierzenia temu organowi grzywny.

11 Z. Czeszejko—Sochacki, Prawo do sadu w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogélna charakterysty-
ka), ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12,s. 87 i n.

12 Sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. Nr 61, poz. 264 ze zm.).
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Na przyktadzie sadowej kontroli decyzji podatkowych C. Kosikowski wska-
zal, ze sadowa kontrola nie moze trwac tak dugo jak obecnie, ani by¢ tak dalece
formalna i powierzchowna, jak to mozna odnies¢ do wielu wyrokéw sagdéw ad-
ministracyjnych. Sad musi wykazac si¢ wigksza wiedzg niz autorzy zaskarzanych
decyzji i postanowien'?. Brak instrumentéw umozliwiajacych wydawanie rozstrzy-
gnig¢ reformacyjnych sprzyja — niestety — takiej ocenie funkcjonowania sadéw ad-
ministracyjnych.

Wyposazenie sadéw administracyjnych w uprawnienia do orzekania o istocie
sprawy administracyjnej wigze si¢ bezposrednio z kwestig znajomosci prawa przez
sad, a w zasadzie przez s¢dziéw. Koniecznos$¢ znajomosci prawa przez sedziow
administracyjnych jest oczywista, zwtaszcza jezeli uwzglednimy, ze przeciez sad
administracyjny kontroluje administracj¢ publiczng, przyjmujac za kryterium tej
kontroli zgodnos¢ z prawem. Przeciwnicy wyposazenia sgdéw administracyjnych
w uprawnienia reformacyjne wskazujg, w zasadzie nie bez racji, iz nie mozna
poming¢ tego, ze na administracj¢ publiczng sktada si¢ wiele bardzo wyspecja-
lizowanych jednostek organizacyjnych i sedziowie sgdéw administracyjnych nie
dysponujg fachowymi wiadomosciami w poszczegdlnych dziedzinach wasko wy-
specjalizowanej administracji'*. W tym miejscu mozna zaproponowaé rozwigza-
nie, w pewnym sensie kompromisowe, sprowadzajace si¢ do przyznania sagdom
administracyjnym fakultatywnego uprawnienia w zakresie orzekania reformacyj-
nego. Sad w okreslonych okolicznosciach mialy zatem uprawnienie — a nie obo-
wigzek — wydania orzeczenia reformacyjnego. Ponadto nie mozna réwniez tracic¢
z pola widzenia tego, ze znajomos¢ prawa przez sad administracyjny jest w pew-
nym sensie gwarantowana ustawowo, w szczegOlnosci poprzez warunki, jakie
musi spetnia¢ kandydat na s¢dziego wojewddzkiego sagdu administracyjnego (art.
6§ 1pkt6i7p.us.a.).

4. Orzekanie reformacyjne, jak juz wskazano, wigze si¢ z merytorycznym roz-
poznaniem sprawy administracyjnej i jej merytorycznym rozstrzygnieciem, czyli
rozstrzygnieciem o istocie sprawy administracyjnej. Istotg sprawy, o ktérej przesa-
dza decyzja administracyjna, jest stworzenie praw nabytych w tym zakresie, w ja-
kim w postgpowaniu rozpatrywano interes prawny okreslonego podmiotu albo tez
odméwiono nabycia prawa. To samo odnies¢ nalezy do obowigzku, ktéry staje
sie okreslony co do rodzaju, zakresu i jego wymagalnosci's. Rozstrzygnigcie spra-
wy administracyjnej co do istoty stanowi czynnos¢ stosowania prawa materialnego
i procesowego, ktére ponadto powinno uwzglednia¢ normy jednostkowe i konkret-

13 Zob. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 353
14 W. Piatek, Zakres kognicji sadéw administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009,
nr4,s.71.

15 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2009, s. 386.
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ne ustanowione wczesniejszymi aktami stosowania prawa', co wynika w szcze-
gblnosci z postanowieri art. 153 p.p.s.a.

Rozstrzygniecie sprawy administracyjnej co do istoty przecina zatem spor co
do prawa, usuwa watpliwosci co do prawa poprzez jego nadanie (ustalenie) lub tez
sprecyzowanie (okreslenie), a takze poprzez wyznaczenie (nalozenie) obowigzku.

Aktualnie orzecznictwo sgdéw administracyjnych w sprawach dotyczacych
kontroli decyzji i postanowien niewatpliwie odnosi si¢ do meritum sprawy, jed-
nakze nie rozstrzyga definitywnie sprawy administracyjnej. Sad nie przejmuje
bowiem sprawy administracyjnej do zalatwienia i nie stosuje prawa ze skutkiem
ustalenia lub okreslenia sytuacji prawnej strony postepowania administracyjnego.
Zdecydowanie o istocie sprawy administracyjnej jest nastepstwem stosowania pra-
wa materialnego i procesowego. Sady administracyjne nie biorg udzialu w procesie
obejmujacym cztery czynnos$ci, a mianowicie: w ustaleniu tresci normy prawnej,
w ustaleniu stanu faktycznego, przeprowadzeniu subsumcji oraz w ustaleniu kon-
sekwencji prawnych stanu faktycznego na podstawie stosowanej normy prawne;j.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 paZzdziernika 2009 r., sygn. akt OPS 10/09'7, zwr6co-
no uwage na swoiste stosowanie prawa przez sad administracyjny, polegajace na
uczynieniu takiego przepisu wzorcem kontroli legalnosci decyzji administracyjne;.
Wskazano, iz tego typu ,,weryfikacyjne” stosowanie normy prawnej, polegajace na
wykorzystaniu jej jako wzorca oceny legalnosci, wcale nie musi by¢ traktowane
jako czynnos¢ inna niz stosowanie prawa's.

5. Rozwazajac o przyznaniu uprawnien reformacyjnych sagdom administracyj-
nym w zwigzku z kontrolg decyzji 1 postanowient administracyjnych, czyli aktéw
stosowania prawa przez organy administracyjne, nasuwa si¢ zasadnicze pytanie:
czy takiego zabiegu legislacyjnego mozna dokona¢ w obowigzujacych realiach kon-
stytucyjnych? Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzace;.

Konstytucja RP w art. 175 ust. 1 wskazuje miejsce sgdéw administracyjnych
w systemie wtadzy sgdowniczej, taczac ich zadania z wymierzaniem sprawiedli-
wosci. Ustawa Zasadnicza nie definiuje jednak pojecia ,,wymiaru sprawiedliwo-
$ci”. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w nauce pod tym pojgciem

16 Ibidem, s. 386.
17 ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 6.

18 Z uzasadnienia uchwaty NSA z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OPS 10/09, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” 2009, nr 6, s. 94.
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rozumie si¢ czynnosci polegajace na wigzgcym rozstrzyganiu sporow powstatych
na tle stosowania prawa, czyli rozstrzyganie ,.konfliktéw prawnych”!°.

Kluczowe zagadnienie w rozwazaniach o mozliwosci wyposazenia sadéw ad-
ministracyjnych w uprawnienia reformacyjne odgrywa art. 184 Konstytucji RP,
ktory to przepis dookresla proceduralne aspekty prawa do sagdu administracyjne-
20?0, Z art. 184 Konstytucji RP wynika, ze podstawowym zadaniem sagdéw admi-
nistracyjnych jest sprawowanie kontroli dziatalnosci administracji rzagdowej oraz
samorzadowej. Owo sprawowanie kontroli oznacza pewnego rodzaju ,,wtérnos¢”
dziatari sgdu wobec dziatania organéw administracyjnych. Wskazuje si¢, ze rolg
sadu administracyjnego jest badanie (korygowanie) tych dziatan lub zaniechan, co
nalezy jednak odrézni¢ od samodzielnego rozstrzygania spraw z zakresu admini-
stracji publicznej?'. Kognicjg sagdéw administracyjnych, w swietle postanowieri art.
184 Konstytucji RP, moga by¢ objete sprawy, ktére juz wczesniej byly przedmio-
tem wiladczego rozstrzygniecia organu. Zasadnie wskazuje sie, ze wyrok reforma-
cyjny co do zasady moéglby jedynie przeksztalcaé, czyli modyfikowaé, sytuacje
prawng skarzacego, a nie tworzy¢ ja ,,od podstaw” Podjecie takiego rozstrzygnig-
cia wigzaloby sie¢ z korektg rezultatu dziatania organu administracyjnego, w szcze-
g6lnosci przez zmniejszenie obowigzku obcigzajacego skarzgcego®.

Nalezy réwniez zastanowic si¢ nad zakresem pojecia kontroli, ktére nie zosta-
to zdefiniowane dla potrzeb sgdownictwa administracyjnego. Najczesciej kontrola
definiowana jest jako sprawdzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze sta-
nem wymaganym, nadzor nad kims lub nad czyms?®. Ponadto kontrole definiuje
si¢ jako poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, rozpatrywanie
czegos, dochodzenie czegos, wnikanie, wglad w cos?*. W ramach tak ujetej kontro-
li miesci si¢ ustalanie ewentualnych rozbieznosci oraz ich przyczyn i sformutowa-
nie zaleceri majacych spowodowac wyeliminowanie tych rozbieznosci®®. Wskazuje
si¢ rowniez, ze mianem kontroli obejmuje si¢ takze dziatania sprawdzajgce i oce-
niajgce, jednak powigzane nierozerwalnie z dopuszczalnoscig stosowania wladczej

19 Orzeczenia TK: K 11/95 z 13 marca 1996 r., OTK ZU 1996, nr 2, poz. 9, s. 63 oraz K 41/97 z 8 grudnia
1998 r., OTK ZU 1998, nr 7; L. Garlicki, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. IV, rozdziat VIII, art. 175, Warszawa 2005, s. 2 i n.

20 L. Garlicki, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. 1V, rozdziat VIII, art. 184, Warszawa 2005, s. 5.

21 Ibidem

22 Z. Kmieciak, Problem efektywnosci ochrony sadowoadministracyjnej, (w:) Polskie sadownictwo administracyj-
ne, (red.) Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 231.

23 http://sjp.pwn.pl
24 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1978, s. 1001.
25 T. Wos, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sagdowoadministracyjne, Warszawa 2007, s. 30.
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korekty dziatalnosci poddanej kontroli*®, co ma miejsce wtasnie w przypadku kon-
troli sadowe;.

Wyposazenie sagdéw administracyjnych w uprawnienia reformacyjne w sto-
sunku do zaskarzonych aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej nie
musi naruszaé ustrojowej zasady tréjpodziatu wtadzy, okreslonej w art. 10 ust. 1
i 2 Konstytucji RP. Niemniej jednak nie mozna poming¢ w tej kwestii opinii prze-
ciwnych?’.

W nauce prawa konstytucyjnego wskazuje si¢, ze wynikajaca z art. 10
Konstytucji RP zasada tréjpodzialu wiadzy na ustawodawcza, wykonawczg oraz
sagdowniczg nie przybiera postaci ,,separacji wtadz” oraz ze podziat ten nie ma cha-
rakteru absolutnego?®. Absolutna separacja wtadz nie jest zresztg mozliwa zar6w-
no z organizacyjnego, jak i funkcjonalnego punktu widzenia. Kazda z trzech wladz
moze oddziatywac¢ na funkcjonowanie wiadz pozostatych, bowiem nie da si¢ ich
oddzieli¢ w spos6b zupetny?. Przy tym jednak trafnie podkresla sig, ze ani legi-
slatywa, ani tez egzekutywa nie mogg swym oddzialywaniem wptywac¢ na wymie-
rzanie sprawiedliwosci. Zatem ,,separacja wladz” ma zastosowanie w jedng strone,
tj. wyklucza oddzialywanie na wiadze sgdownicza, natomiast nie ma zastosowania
W drugg strong”, co oznacza, ze mozna mowi¢ o oddziatywaniu wtadzy sagdowni-
czej na legislatywe i egzekutywe, co jednak moze mie¢ miejsce w sytuacjach wy-
jatkowych??. Zasadne jest zatem stwierdzenie, ze klasyczna zasada podziatu wtadz
znacznie stracita na znaczeniu i ostrosci, zas w obregbie sgdownictwa administra-
cyjnego ulegta zatarciu®'. Ponadto niezaleznos$¢ administracji od sadu jest wspot-
czesnie coraz mniej akceptowana®?. Niewatpliwie wyrazem ograniczenia takiej
niezaleznosci jest np. art. 153 p.p.s.a.

Sad powinien mie¢ do dyspozycji instrumenty prawne pozwalajace mu sku-
tecznie sktoni¢ organy administracyjne do prawidlowego zatatwienia sprawy —
tej samej, ktéra toczyla sie¢ przed wniesieniem skargi do sadu®’. Trafnie wskazuje
si¢, ze sagd w orzeczeniu kasacyjnym przedstawia okreslong koncepcje niewadli-

26 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 18.

27 W. Chréscielewski, Sadownictwo administracyjne — zamierzenia legislacyjne a realne potrzeby, (w:) Ewolucja
prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, (red.) L. Zacharko, A. Matan, G. taszczyca, Warszawa 2008, s. 52.

28 P. Sarnecki, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. V, rozdziat |, art. 10, Warszawa 2007, s. 12.

29 W. Skrzydto, (w:) W. Skrzydto (red.). Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2001, s. 139.

30 P. Sarnecki, (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. V, rozdziat |, art. 10, Warszawa 2007, s. 13 i n.

31 J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sadownictwa administracyjnego, (w:) Sadownictwo administra-
cyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—-2005, Warszawa 2005. s. 498.

32 A. Bta$, Badanie faktéw w postepowaniu przed sagdem administracyjnym, (w:) Polski model sagdownictwa ad-
ministracyjnego, (red.) J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 42.

33 J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sadownictwa administracyjnego, (w:) Sadownictwo administra-
cyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 503.
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wego rozstrzygniecia i jej wzorzec, do ktérego sad ten przyrownuje zaskarzony
akt lub czynnos$¢, a zatem wizj¢ przyszlego rozstrzygniecia sprawy>*. W konse-
kwencji kazdorazowo dziatanie sadu administracyjnego przyczynia si¢ do ksztat-
towania obowigzujacych uprawnieri lub obowigzkéw poszczegdlnych podmiotéw
dzialajacych w obrebie prawa administracyjnego. Oznacza to, ze nawet wtedy, gdy
ustawodawca nie przewiduje kompetencji reformacyjnych sagdu w stosunku do za-
skarzonych aktéw i czynnosci z zakresu administracji publicznej, to sagd admini-
stracyjny jest i tak swoistym ,,administratorem” i jego dziatanie dopetnia funkcji
administracji publicznej®.

6. Przechodzac do przedstawienia propozycji rozwigzan prawnych w zakre-
sie wydawania przez sady administracyjne pierwszej instancji — w przypadku kon-
troli — decyzji oraz postanowien, orzeczen reformacyjnych, czyli prowadzacych do
rozstrzygnig¢cia o istocie sprawy administracyjnej, w pierwszej kolejnosci wska-
zaé nalezy, ze wyposazenie sgdu administracyjnego w takie uprawnienie wigze si¢
z rozszerzeniem katalogu ustawowych srodkéw stosowanych wobec zaskarzonego
dziatania organu administracyjnego. Ponadto srodek taki miatby zastosowanie wy-
tacznie w przypadku wydania wyroku eliminujgcego z obrotu prawnego zaskarzo-
ng decyzj¢ lub postanowienie (art. 145 § 1 pkt 11 2 p.p.s.a.).

Uwzgledniajac przedstawione dotychczas rozwazania, mozna zatem zapropo-
nowad nastepujace rozwigzanie, zgodnie z ktérym ,,w przypadku, o ktérym mowa
w art. 145 § 1 pkt 1-2, sad moze zobowigza¢ organ do wydania decyzji lub posta-
nowienia o wskazanym rozstrzygnieciu”. Jednoczesnie nalezatoby jednak okresli¢
przestanki podjecia przez sad reformacyjnego rozstrzygniecia. Wigze si¢ to z ko-
niecznos$cig okreslenia normy, zgodnie z ktérg ,,orzeczenie, o ktérym mowa wyzej
(reformacyjne), sad podejmuje, jezeli uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie wy-
jasniona i jest to uzasadnione okolicznosciami sprawy”.

Zaproponowane rozwigzanie, jak si¢ wydaje, sprzyja¢ bedzie rozwigzaniu
konfliktéw prawnych wlasnie poprzez nakazanie przez sad administracyjny orga-
nowi administracyjnemu wydania decyzji okreslonej tresci.

Tak ujete uprawnienia reformacyjne sagdu bytyby jednak realizowane poprzez
dziatanie wiadzy administracyjnej. W zaproponowanym rozwigzaniu sad rozstrzy-
galby wprost o uprawnieniach lub obowigzkach stron, jednakze do definitywnego
zakoriczenia sprawy administracyjnej nieodzowne bytoby wydanie decyzji lub po-
stanowienia organu administracyjnego o tresci rozstrzygnigcia ,,narzuconej” przez
sad administracyjny. Sad, decydujac o istocie sprawy administracyjnej, jednoczes-

34 T. Wos (red.), Postepowanie sadowoadministracyjne, Warszawa 2007, s. 239.

35 J. Zimmermann, Z problematyki reformy sadownictwa administracyjnego, (w:) Instytucje wspétczesnego pra-
wa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, (red.) |. Skrzydto—Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 794.
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nie zobowigzywalby organ administracyjny do nadania temu rozstrzygnieciu for-
my przewidzianej przepisami prawa, czyli decyzji lub postanowienia.

Nalezy rowniez podkresli¢ fakultatywnos¢ uprawnienia sadu administracyjne-
go do zobowigzania organu administracyjnego do wydania aktu prawnego o wska-
zanym rozstrzygnigciu. Otéz zgodnie z zaproponowanymi rozwigzaniami nie moze
by¢ mowy o powinnosci sgdu do podejmowania takiego rodzaju rozstrzygnig¢cia
w kazdej sytuacji, gdy zostang spetnione ustawowe przestanki. Rozstrzygnigcie re-
formacyjne pozostawatoby bowiem w zakresie uznania sadu. Oznacza to, ze sad
nie bedzie musiat uzasadniaé, dlaczego nie nakazat organowi administracyjnemu
wydania decyzji okreslonej tresci, nawet jezeli wystgpity przestanki do podjecia ta-
kiego rozstrzygniecia przez sad.

Proponowane rozwigzanie nie wywotla skutku w postaci faktycznej modyfi-
kacji modelu kontroli sadu z kasacyjnej na reformacyjng. Bedzie to nadal kontro-
la wyposazona w srodki prawne o charakterze kasacyjnym, jedynie z ,,domieszka”
instrumentéw reformacyjnych. W zadnym wypadku zmiana ta nie moze wywotac
skutku w postaci przesunigcia etapu postgpowania wyjasniajacego z postepowania
administracyjnego do postgpowania przed sagdem administracyjnym. Ewentualne
wnioski dowodowe, sktadane na etapie postgpowania przed sgdem administracyj-
nym, majgce na celu wykazanie, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona, co
przemawia za podjeciem przez sad rozstrzygnigcia reformacyjnego, bytyby rozpa-
trywane z uwzglednieniem postanowien art. 106 § 3-5 p.p.s.a.

Odnoszac si¢ do kwestii przestanek, ktérych spetnienie umozliwiatoby podje-
cie przez sad administracyjny rozstrzygnigcia reformacyjnego, wskazac nalezy, ze
musiatyby one zaistnie¢ tacznie.

Pierwsza przestanka wigze si¢ z uznaniem przez sad, ze istota sprawy jest do-
statecznie wyjasniona. Dostateczne wyjasnienie istoty sprawy, ktére umozliwia
podjecie rozstrzygniecia reformacyjnego, oznacza, ze nie ma watpliwosci zar6w-
no w odniesieniu do stanu faktycznego, jak rowniez stanu prawnego danej sprawy.
Dopiero bowiem przy braku jakichkolwiek watpliwosci w odniesieniu do stanu
faktycznego i stanu prawnego mozna rozwazac o rozstrzyganiu o istocie sprawy.
Z uwagi na ograniczony zakres postgpowania dowodowego przed sagdem admi-
nistracyjnym w praktyce rozstrzyganie reformacyjne przez sad miatloby miejsce
w przypadku aprobaty stanu faktycznego ustalonego przez organy administracyj-
ne.

Kolejna przestanka wigze si¢ z uznaniem przez sad, ze rozstrzygnigcie refor-
macyjne jest uzasadnione okolicznoSciami sprawy. Jest to pojecie nieostre, ktd-
re jednak przesadza o swoistej wyjatkowosci uprawnien reformacyjnych sadu
administracyjnego. Istota wyposazenia sadow administracyjnych w uprawnienia
reformacyjne w stosunku do zaskarzonych decyzji i postanowienn wigzataby si¢
z umozliwieniem dzialania przez sad przede wszystkim w sytuacjach patologicz-
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nych, ktére mozna zaliczy¢ do katalogu okolicznosci sprawy uzasadniajgcych za-
stosowanie takiego srodka prawnego. Przyktadowo mozna tu wskaza¢ przypadki,
gdy sprawa powtdrnie, a nawet wielokrotnie wraca do sagdu z powodu niezastoso-
wania si¢ przez organ do jego oceny prawnej i wskazar co do dalszego postepowa-
nia, niewykonywania wyroku sadu i innych razacych naruszen prawa przez organ
w trakcie postepowania administracyjnego. Wydaje si¢ jednak, ze rozstrzygnig-
cie reformacyjne sadu uzasadnia¢ bedzie takze nieskomplikowany stan faktyczny
sprawy zwigzany jedynie z koniecznoscig dokonania prostej korekty rozstrzygnie-
cia organu administracyjnego.

Nasuwa si¢ pytanie, jak powinna wygladac¢ sentencja wyroku sgdu administra-
cyjnego zawierajgcego rozstrzygnigcie reformacyjne? Otéz oprécz wyeliminowa-
nia z obrotu zaskarzonego aktu (decyzji lub postanowienia) sad bylby zobligowany
zawrzeé w sentencji wyroku petng tres¢ sentencji (rozstrzygnigcia) decyzji admi-
nistracyjnej’®.

Powyzsze spostrzezenie oznacza, ze np. w sprawach podatkowych doty-
czacych okreslenia lub ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego sad ad-
ministracyjny w sentencji wyroku zawierajgcego rozstrzygnigcie reformacyjne
powinien wskazaé¢ wysokos¢ konkretnego zobowigzania podatkowego. Czynnosci
obliczenia wysokosci zobowigzania podatkowego przez sad administracyjny nie
mozna z zalozenia wykluczy¢, zwlaszcza jezeli sqd dysponuje aktami postgpowa-
nia administracyjnego, zawierajacymi kompletny materiat, ktéry moze stanowic
oparcie do ustalenia podstawy opodatkowania.

Wyrok sadu eliminujgcy z obrotu prawnego zaskarzong decyzje lub postano-
wienie i1 jednoczesnie zobowigzujacy ten organ do wydania decyzji lub postano-
wienia o wskazanym rozstrzygnigciu nie wywota skutku w postaci koniecznosci
ponownego rozpoznania sprawy przez organ administracyjny. Wyrok taki zobligu-
je organ administracyjny do wydania decyzji lub postanowienia o takiej tresci, jaka
okreglit sagd administracyjny w wyroku reformacyjnym, bez mozliwosci przepro-
wadzania jakiegokolwiek dodatkowego postgpowania wyjasniajacego.

Zauwazy¢ nalezy, ze na postawie art. 135 p.p.s.a. sad bylby uprawniony do
zobowigzania organéw administracyjnych obu instancji do wydania decyzji lub
postanowienia o wskazanym rozstrzygnieciu.

Od decyzji wydanej przez organ odwotlawczy w nastepstwie wykonania zobo-
wigzania nalozonego przez sgd administracyjny przystugiwatoby prawo wniesie-
nia skargi do sagdu administracyjnego. Z kolei od decyzji organu administracyjnego
pierwszej instancji wydanej w nastgpstwie wykonania zobowiazania natlozonego
przez sad administracyjny przystugiwatoby odwotanie. Wydaje si¢, ze nalezaloby

36 Zob. R. Hauser, Nieporozumienia wokoét charakteru orzeczen sadéw administracyjnych, (w:) Ratio est anima
legis. Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 241.
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przyja¢ mozliwos¢ zaskarzenia wskazanych decyzji. Poglad taki jest uzasadniony
tym, iz moze si¢ zdarzy¢, ze organ administracyjny pierwszej lub drugiej instancji
nie wykona zobowigzania natozonego przez sad administracyjny lub tez wykona
je nieprawidtowo. Pozbawienie strony mozliwosci zaskarzenia decyzji administra-
cyjnej ograniczaloby jej prawa do ochrony wiasnych intereséw.

Mozna oczywiscie zastanawiac si¢, czy zaproponowane rozwigzanie znajdzie
zastosowania w praktyce, gdyz zblizony efekt moze by¢ osiggnigty za pomocg in-
stytucji zwigzania organu wytycznymi i oceng prawng sadu (art. 153 p.p.s.a.). Nie
sposob jednak nie dojrze¢ jakosciowej réznicy pomiedzy wyrazeniem przez sad
wprost nakazu wydania przez organ rozstrzygnigcia o okreslonej tresci, a zatem np.
okreslenia wysokosci sankcji administracyjnej w konkretnej kwocie, czy tez naka-
zania ustalenia zobowigzania podatkowego w okreslonej wysokosci, a oceng praw-
ng i wskazaniami co do dalszego postepowania wyrazonymi w orzeczeniu sadu,
chocéby byty one zakreslone w sposéb jak najbardziej precyzyjny. Niewatpliwie
,pole manewru” sgdu byloby znacznie szersze w przypadku uzyskania uprawnie-
nia do wydawania rozstrzygnie¢ reformacyjnych, co byloby najlepiej widoczne na
przyktadzie spraw, w ktérych organ administracyjny wydaje rozstrzygnigcie dzia-
fajac w ramach uznania administracyjnego.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze niezastosowanie przez sad pierwszej instancji
przepisu prawa zawierajacego uprawnienie do nakazania organowi administracyj-
nemu wydania decyzji lub postanowienia o wskazanym rozstrzygnigciu nie mo-
globy by¢ przedmiotem zarzutu skargi kasacyjnej. Zaproponowane rozwigzanie
konstrukcji prawnej rozstrzygania reformacyjnego przez sad administracyjny za-
wiera bowiem uprawnienie adresowane do sadu, a nie do strony postgpowania sg-
dowoadministracyjnego. Skorzystanie zas z tego uprawnienia lezatloby w zakresie
uznania sgdu.

7. Zaproponowane rozwigzania w zakresie reformacyjnego rozstrzygania
przez sad administracyjny w przypadku sagdowej kontroli decyzji i postanowien
maja charakter ewolucyjny. Mieszczg si¢ one w ramach panujacego porzadku kon-
stytucyjnego. Chyba najlepszy argument uzasadniajacy konstytucyjnos¢ reforma-
cyjnego orzekania przez sad administracyjny zawarto w art. 146 § 2 p.p.s.a. oraz
w art. 154 § 2 p.p.s.a. Na uwage zastuguje zwlaszcza art. 154 § 2 p.p.s.a., kt6-
ry to przepis upowaznia sgd w okreslonym przypadku, przewidzianym w art. 154
§ 1 p.p.s.a., do ksztaltowania sytuacji materialnoprawnej podmiotu prawa poprzez
orzeczenie o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala
na to charakter sprawy oraz niebudzgce uzasadnionych watpliwosci okolicznosci
jej stanu faktycznego i prawnego®’.

37 Szerzej na ten temat: W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 161 i n.
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Poddanie dzialania administracji publicznej sagdowej kontroli wyposazone;j
jednoczesnie w uprawnienia reformacyjne wzmocniloby w istotny sposéb sytua-
cj¢ procesowgq strony postepowania administracyjnego. Przede wszystkim mogto-
by przyczyni¢ si¢ do szybszego rozstrzygnigcia o istocie sprawy administracyjne;j.

Uwzgledniajgc zaproponowane rozwigzania, mozna dojs¢ do wniosku, ze
w pewnym zakresie sad stalby si¢ ,,administratorem”. Sad funkcje taka petnitby
jednak tylko w sytuacjach, gdy z administrowaniem w zgodzie z prawem nie mog-
tby poradzi¢ sobie organ administracyjny.

Jak juz wskazano, orzekanie przez sady administracyjne o prawach i obowigz-
kach stron i uczestnikow postgpowania sadowoadministracyjnego nie powinno po-
lega¢ na zastepowaniu wiadzy wykonawczej. Tylko w sytuacjach wyjatkowych,
gdy bez rozstrzygniecia sagdu jednostka nie moze uzyskac zgodnego z prawem roz-
strzygnigcia o istocie sprawy, do ktdrej odnosito si¢ prowadzone wczesniej poste-
powanie administracyjne, przepisy powinny przewidywac¢ uprawnienie sagdu do
wydawania orzeczen zobowigzujacych organ do wydania decyzji lub postanowie-
nia o wskazanym rozstrzygnieciu.
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