() -
GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XXXI, 2014
Ge)

Mariusz Bogusz
Uniwersytet Gdariski

CHARAKTER KOMPETENCJI SADU ADMINISTRACYJNEGO
A ZASADA PODZIALU WEADZY

1. Niech mi wolno bedzie — z uwagi na jubileuszowy charakter Ksiegi — rozpo-
cza¢ od dygresji o charakterze osobistym. W roku akademickim 1983/1984 wykla-
dy z prawa konstytucyjnego na II roku prawa na Wydziale Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytetu Gdanskiego prowadzil (6wczeénie) dr Andrzej Pullo. Niektore
z tych wykladéw — mimo uplywu blisko 30 lat — pamietam do dzis. Z tych wy-
kladéw dowiedzialem sie na przyklad — dzieki lapidarnej formule Thomasa
Paine’a, przywolanej przez dr. Andrzeja Pullo — czym jest konstytucja. Jest ,Biblig
narodu”.

W czasie wykladéw dr. Andrzeja Pullo zetknatem sie takze z nieortodoksyjna
mysla konstytucyjng profesoréw Janiny Zakrzewskiej i Wojciecha Sokolewicza,
ktérym Andrzej Pullo udostepnit aule w celu przeprowadzenia przez Szanow-
nych Gosci wykladéw z prawa konstytucyjnego (w ramach zwyklego, kursowe-
go wykladu dla studentéw II roku prawa). Bylo to na owe czasy nowatorskie
przedsiewziecie dydaktyczne. Tak jak i odtworzenie studentom przez dr. Andrze-
ja Pulto waznego wykladu profesora Andrzeja Burdy z kasety w radiomagneto-
fonie'.

Okazalo si¢ wéwczas — co dla déwczesnego studenta bylo odkryciem — ze na-
uka to réznorodnosc i jakos¢ ludzi, ktérzy ja tworza oraz pogladéw i racji, ktore
reprezentuja. To jest wlasciwy i najwazniejszy fundament nauki.

Przestanie Profesora Andrzeja Pullo dotarlo do adresatéw i zostalo zapisane
w pamieci. Tak jak i jego Autor. Nauczyciele zostajg w pamieci.

2. Dotychczasowy model sadownictwa administracyjnego, rozumianego jako
sadowa kontrola administracji wykonywana przez sady wyspecjalizowane, wy-
odrebnione ze struktury sgdownictwa powszechnego, byt oparty na paradygma-
cie kasacyjnego — co do zasady — charakteru kompetencji sadéw administracyj-
nych. Oznaczalo to, ze sady administracyjne sa uprawnione jedynie do usuwania
z porzadku prawnego niezgodnych z prawem form dzialania administracji pu-

! Wyrazami kaseta” i ,radiomagnetofon” postuguije sie (jeszcze) bez przypiséw.
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blicznej, natomiast nie sa uprawnione do wykonywania kompetencji organéw
administracji publicznej za te organy, a tym samym do ,wprowadzania” do
porzadku prawnego form dzialania administracji zgodnych z prawem. Jeszcze
w 1990 r., poszukujac wspdlnych cech lub tez ,tendencji” wiasciwych dla tych
panstw europejskich, ktére ,sadowa kontrole nad administracja oparly na ist-
nieniu wyodrebnionego pionu wyspecjalizowanych organéw jurysdykcyjnych —
sadownictwa administracyjnego”? L. Garlicki wskazywat na korelacje pomiedzy
Jistota powstania i rozwoju sadownictwa administracyjnego”, za ktéra uznawatl
,kontrole legalnosci dzialan (badzZ zaniechan) administracji” a charakterem orze-
czen sadu administracyjnego’. Orzeczenia te — wskazywal L. Garlicki — z reguly
dzialajg kasacyjnie, a sad administracyjny ,nie rozstrzyga sprawy co do meritum,
a tylko nakazuje ponowne wydanie aktu administracyjnego przy zastosowaniu
ustalonej w wyroku oceny prawne;j”*.

O tym, ze w Europie dominuje — jak dotad — jurysdykcja sadéw administra-
cyjnych typu kasacyjnego (uzupelniana niekiedy mozliwoscig orzekania refor-
matoryjnego) pisze takze Z. Kmieciak® oraz — powolujac sie na wyniki ustalen
S. Szustera — A. Skoczylas®.

Jedna z istotnych determinant konstrukeji kompetencji sadéw administracyj-
nych (i kasacyjnego — co do zasady — charakteru tych kompetencji) jest zasada po-
dzialu wladzy. Trafnie wplyw tej determinanty ujal J. Letowski, charakteryzujac
dyskusje, ktora miala miejsce w Austrii, a dotyczyla problemu dopuszczalnosci
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej przez sad administra-
cyjny w sytuacji, w ktoérej administracja publiczna pozostaje (sprzecznie z pra-
wem) w stanie bezczynnosci. Autor ten pisal: ,nie ulega wszak watpliwosci, ze
wykracza to [tj. wyposazenie sgdu administracyjnego w kompetencje do meryto-
rycznego zalatwienia sprawy za organ administracji — przyp. M.B.] poza granice
nastepczosci i kasacyjnosci orzekania sadu i moze by¢ tout court kwalifikowane
jako ,wspoétadministrowanie”, od czego chyba wszyscy projektodawcy syste-
moéw sadowej kontroli nad administracja odzegnuja sie niczym diabet od Swieco-
nej wody, rozumujac trafnie, ze za pierwszym naruszeniem $wietej dotad zasady
podziatu wladz tatwo moga pd6jéc dalsze, niechciane i niepotrzebne™.

Paradygmat kasacyjnego charakteru kompetencji sadéw administracyjnych
znajdowal zatem silne oparcie w zasadzie podzialu wladzy — ewentualne przy-
znanie sgdom administracyjnym kompetencji do zalatwiania spraw administra-

L. Garlicki, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990,
6.

Tamze, s. 25.

Tamze.

Z. Kmieciak, Efektywnos¢ sqdowej kontroli administracji publicznej, ,Pahistwo i Prawo” 2010, z. 11, s. 23.
A. Skoczylas, Modele uprawnieri orzeczniczych sqdow administracyjnych w Europie, ,Pafistwo i Prawo”
2012, z. 10, s. 22.

7. ketowski, Austria, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warsza-
wa 1990, s. 170-171.
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cyjnych za organy administracji publicznej prowadziloby do naruszenia tej za-
sady; z kolei respektowanie tej zasady implikowalo koniecznos¢ odstepowania
od powierzania sgdom administracyjnym kompetencji do merytorycznego zala-
twiania spraw nalezacych do wlasciwosci administracji publiczne;j.

Wspoélczesnie mozna jednak zaobserwowaé symptomy procesu odstepowania
od paradygmatu kasacyjnego charakteru kompetencji sadéw administracyjnych.
U podstaw tego procesu leza dostrzegane w literaturze od dawna wady kasacyj-
nego modelu orzekania przez sady administracyjne®, ktére sprowadzi¢ mozna do
zarzutu braku dostatecznej efektywnosci tego modelu’. Kasacyjny model orze-
kania sprawdza sie¢ bowiem, gdy chodzi o usuwanie z porzadku prawnego nie-
zgodnych z prawem form dzialania administracji publicznej, natomiast zawodzi,
gdy chodzi o wprowadzanie do porzadku prawnego form dzialania administracji
zgodnych z prawem, w szczeg6lnosci tych, z ktérych dla jednostek maja wynika¢
okreslone uprawnienia.

Po kasacyjnym orzeczeniu sadu administracyjnego sprawa ,wraca” bowiem
do organdéw administracji publicznej i wymaga merytorycznego zalatwienia
przez te organy, ktére moga rozpatrzenie sprawy przewlekaé, stosowac obstruk-
cje lub powiela¢ wezeéniej popelnione bledy prawne. Wypracowane w systemach
sadownictwa administracyjnego konstrukcje prawne badZ mechanizmy, ktére —
w warunkach kasacyjnego modelu orzekania przez sady administracyjne — maja
zapewni¢ wykonywanie orzeczen sadow przez administracje (m.in. sygnalizacja
przez sad administracyjny nieprawidlowosci stwierdzonych w pracy organéw
administracji nizszego stopnia organom wyzszego stopnia; zwiazanie organéw
administracji oceng prawng sadu administracyjnego; nakaz sagdu — adresowany
do organu administracji — wydania przez ten organ rozstrzygniecia okreslonej
treSci; grzywna wymierzana przez sad administracyjny organom administracji
za uchylanie sie od wykonania orzeczen sagdéw administracyjnych'®) nie okazuja
sie by¢ w pelni skuteczne.

Mechanizm orzekania kasacyjnego (mimo ,wzbogacenia” go o wyzej wskaza-
ne ,konstrukcje wzmacniajace”) nie gwarantuje zatem catkowitej efektywnosci
sadownictwa administracyjnego, gdy tymczasem wiasnie efektywnos¢ sadow-
nictwa administracyjnego — z punktu widzenia potrzeby zapewnienia jednostce
ochrony przed naruszeniami prawa ze strony administracji publicznej (przybie-
rajacymi posta¢ zaréwno niezgodnych z prawem dzialan, jak i niezgodnej z pra-
wem bezczynnosci lub przewleklosci postepowania) — powinna stanowi¢ jedna
z kluczowych cech tego sadownictwa. O wadze tej cechy Swiadczy chociazby

8 Zob. np. wypowiedzi J. S. Langroda, Kontrola administracji, Warszawa — Krakow 1929, s. 160-161.

9 Szerzej na ten temat Z. Kmieciak, Efektywnos¢ sgdowej..., s. 21 i n.

10 System tego rodzaju srodkéw ,dyscyplinujaco-represyjnych” pod rzadem: ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego; ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
pod rzadem aktualnie obowigzujacej ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi przedstawia Z. Kmieciak, Efektywnosc sqdowej..., s. 25-27.
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to, ze efektywnos¢ kontroli sadowej administracji publicznej (,the effectiveness of
judicial review”) jest wymieniona jako jedna z pieciu zasad sadownictwa admi-
nistracyjnego w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr 20 z 2004 r.
w sprawie sadowej kontroli aktéw administracyjnych'’.

Skutecznym remedium na niedostatki kasacyjnego mechanizmu orzekania
sad6éw administracyjnych jest powierzenie tym sagdom kompetencji merytorycz-
nych, tj. kompetencji do zalatwiania spraw nalezacych do wtasciwosci organéw
administracji publicznej za te organy. Systemy sadownictwa administracyjnego
dopuszczajace jurysdykcje merytoryczna tych sadéw wystepuja w niektérych
panstwach europejskich2.

Zmiany w kierunku powierzenia sagdom administracyjnym kompetencji me-
rytorycznych wprowadza réwniez Austria, uchodzaca dotad za swego rodzaju
wzorzec klasycznego, kasacyjnego modelu orzekania przez sady administracyj-
ne®.

Takze w Polsce w Naczelnym Sadzie Administracyjnym zostal opracowany
projekt nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, obejmujacy rozwiazania przyznajace sgdom
administracyjnym szersze kompetencje do orzekania merytorycznego'. Projekt
ten przekazano Prezydentowi Rzeczypospolitej z prosba o skorzystanie z pra-
wa inicjatywy ustawodawczej. W projekcie uregulowano m.in. takie konstrukcje
procesowe, jak ograniczona kompetencja wojewddzkiego sadu administracyjne-
go do wydawania orzeczen zastepujacych akt administracyjny oraz kompetencja
wojewodzkiego sadu administracyjnego do wydania orzeczenia nakazujacego
organowi administracji publicznej wydanie rozstrzygniecia o okreslonej tresci®.
Zdaniem R. Hausera, ,wkroczenie przez sad w tak szczegélowej formie w do-
mene uprawnien organu jest uzasadnione wzgledami efektywnosci i sprawnosci
postepowania”. Autor ten wyjaénia dalej, ze proponowane rozwiazania dopro-
wadzg do ,[...] przy$pieszenia zalatwienia sprawy w warunkach patologicznych
(chodzi o sytuacje, gdy sprawa powtdrnie, a nawet wielokrotnie wraca do sadu
z powodu niezastosowania sie¢ przez organ do oceny prawnej i wskazan co do

1 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review of admin-

istrative acts. W tym miejscu nalezy wyjasni¢, ze prawo europejskie nie reguluje w sposob bezposred-
ni instytucji sgdownictwa administracyjnego. W konsekwengji jedynym ,europejskim standardem”
w tym zakresie, niemajgcym wszakze charakteru normatywnego, jest wlasnie wymieniona rekomen-
dacja Komitetu Ministréow Rady Europy (rekomendacja to tzw. soft law, ktérego faktyczna skutecznosc¢
jest oparta jedynie na autorytecie instytucji badZ organu ustanawiajacego dany standard).

12 Blizej na ten temat zob. A. Skoczylas: Modele uprawnieri. .., s. 24-26.

13 Zmiany w modelu sgdownictwa administracyjnego w Austrii obszernie charakteryzuje A. Kraw-
czyk: Reforma sqdownictwa administracyjnego w Austrii, ,Pafistwo i Prawo” 2013, z. 4,s. 31in.

4 Projekt nowelizacji przedstawia R. Hauser, Wstgpre zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi, ,Pahstwo i Prawo” 2013, z. 2, 5. 17in.

5 Tamze, s. 19 oraz s. 20-23.
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dalszego postepowania, niewykonywania wyroku sadu i innych razacych naru-
szenh prawa przez organ w toku postepowania administracyjnego)”*®.

3. Na tak zarysowanym tle wylania si¢ zagadnienie oceny — z perspektywy
zasady podzialu wladzy — zmiany paradygmatu okreslajacego charakter kompe-
tencji sadéw administracyjnych (stopniowe odchodzenie od czysto kasacyjnego
modelu jurysdykcji poprzez uzupelnianie tego modelu o elementy orzekania
merytorycznego, ,w zastepstwie” organéw administracji publicznej). Zagadnie-
nie to, ujmujac je dosadniej, mozna sprowadzi¢ do pytania o to, czy przedstawio-
na zmiana paradygmatu nie prowadzi do naruszenia zasady podziatu wiladzy.

Rozstrzygniecie tego zagadnienia musi by¢ jednak poprzedzone poczynie-
niem kilku uwag ogdlniejszych, odnoszacych sie do samej zasady podzialu wia-
dzy.

Jest pewnym paradoksem to, ze zasada podziatu wladzy, bedaca fundamen-
tem wspolczesnych ustrojéw panstw demokratycznych, nie jest rozumiana jed-
nolicie.

Trafnie wywodzi A. Pullo, ze ,mozna méwi¢ o dwéch sposobach, moze lepiej
nurtach, rozumienia podziatu wladzy, ale ta postacia idealna, znana zreszta prak-
tyce, a w teorii zywa przez blisko dwiescie lat, jest wersja separacji bezwzglednej
(absolutnej, czystej). Z kolei postacia pragmatyczng — pisze dalej ten Autor — jest
wersja dopuszczajaca pewne naruszenie stanu separacji funkcjonalnej, ale w bar-
dzo okreélonym celu i w wyraznych granicach”’.

Pragmatyczna —by uzy¢ terminologii A. Pulto — wersja zasady podziatu wladzy
jest blizsza wspoélczesnosci. Tradycyjna wersja tej zasady, oparta na bezwzgled-
nej, organizacyjnej i funkcjonalnej separacji wladz jest bowiem w warunkach
wspolczesnych — czego dowiodia dwustuletnia praktyka ustrojowa panstw pod
rzadem zasady podzialu wladzy — nie do utrzymania. Bezwzgledna separacja
wladz wykluczataby bowiem instytucje badz konstrukcje ustrojowe, bez ktérych
trudno wyobrazi¢ sobie ustrojowg wspélczesnosé. Chodzi tutaj np. o takie zja-
wiska ustrojowe, jak: dziatalno$¢ prawotworcza administracji'® lub prezydenckie
weto w stosunku do ustaw (wladza wykonawcza wykonuje kompetencje wia-
dzy ustawodaweczej), kontrole konstytucyjnosci prawa przez sady konstytucyj-
ne (wladza sagdownicza wykonuje kompetencje wladzy ustawodawczej) czy tez
kontrole dzialalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne (wla-
dza sadownicza wykonuje kompetencje wladzy wykonawczej).

16 Tamze, s. 22.

17" Zasada podziatu wladzy i réwnowagi wladz zostala réwniez uregulowana w przepisie art. 10 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

18 A. Pulto, , Podziat wtadzy”. Aktualne probleny w doktrynie, prawie i wspdlczesnej dyskusji konstytucyjnej
w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 22.

19 W kontekécie wykonywania przez administracje publiczna kompetencji prawotwérczych J.S. Lan-
grod pisal, ze ,aktywnos¢ administracji [...] odbiega daleko od granic teoretycznych wynikajacych
z ram zakre$lonych tradycyjng wykladnig doktryny Monteskiusza” (J. S. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Zakamycze 2003, s. 200).
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Wspdélczednie nalezy zaakceptowac zalozenie, w ramach ktérego zasada po-
dzialu wladzy obejmuje elementy dwdéch zasad pozostajacych wzgledem siebie
w stosunku konkurencji: zasady separacji wiadzy (organizacyjnego i funkcjo-
nalnego rozdzielenia segmentéw wiadzy publicznej) oraz zasady hamulcow
i rownowagi pomiedzy segmentami wladzy publicznej, co wymaga wzajemnego
oddzialywania na siebie poszczegélnych wladz, a w warunkach $cistego rozdzie-
lenia tych wladz nie jest mozliwe.

Wspdlczednie trudno byloby wiec — z perspektywy zasady podziatu wiadzy
— wysunac¢ argumenty o charakterze pryncypialnym przeciwko wykonywaniu
przez jeden segment wladzy publicznej (np. sady administracyjne) kompetencji
nalezacych do innego segmentu wiadzy publicznej (np. organéw administracji
publicznej); wzajemne przenikanie sie czy tez krzyzowanie sie kompetencji r6z-
nych segmentéw wladzy publicznej na pewnych obszarach granicznych stanowi
bowiem aktualnie ustrojowa norme.

Prawdziwym dylematem i wyzwaniem wspoélczesnosci wydaje sie nie tyle
samo naruszenie zasady podzialu wladzy i wykonywanie przez jeden segment
wladzy publicznej kompetencji nalezacych do innego segmentu wiladzy pu-
blicznej, co wlasciwe wywazenie proporcji iloSciowych pomiedzy ,wlasnymi”
a ,obcymi” kompetencjami danego segmentu wladzy publicznej, jak réwniez
zachowanie w tym zakresie niezbednego umiaru, usprawiedliwionego celu oraz
wysokiego standardu regulacji prawnej. Trafnie pisze wiec B. Banaszak, ze w ra-
mach zasady podzialu wladzy ,organy jednej wladzy moga oddzialywa¢ na or-
gany drugiej”, jednakze ,tylko do tego stopnia, aby nie naruszy¢ istoty kompe-
tencji tej drugiej wladzy”*.

Wydaje sie wiec, ze zarysowane na wstepie zagadnienie, sprowadzajace sie
do pytania o to, czy przeksztalcenia kasacyjnego modelu kompetencji sadéw
administracyjnych nie prowadzg do naruszenia zasady podzialu wtadzy, nale-
zy rozstrzygnaé w kierunku negatywnym. Potrzeba zapewnienia sgdownictwu
administracyjnemu niezbednej efektywnosci stanowi bowiem cel w dostatecz-
nym stopniu usprawiedliwiajacy wyposazenie sagdéw administracyjnych w kom-
petencje merytoryczne. Wykonywanie przez sady administracyjne tego rodzaju
kompetencji merytorycznych bedzie realizowane wylacznie w toku i w zwigz-
ku z kontrolg dzialalnosci administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem. W tym ujeciu ewentualne zrealizowanie przez sad administracyjny
kompetencji organu administracji publicznej bedzie stanowi¢ jedynie reakcje
na dzialania administracji niezgodne z prawem; innymi stowy niezbedna prze-
stankg ,merytorycznego” zalatwienia sprawy przez sad administracyjny bedzie
bezprawno$¢ dzialania samej administracji publicznej; eliminuje to ryzyko prze-
ksztalcenia sadéw administracyjnych w swoista alternatywna administracje pu-
bliczna, do ktérej jednostka moze sie zwréci¢ ,,0od razu”, w kazdej sprawie, z po-
minieciem ,wlasciwych” organéw administracji publicznej.

20 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 83.
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Wydaje sie takze, ze respektowanie zasady podzialu wladzy implikowatoby
konieczno$¢ nadania merytorycznej jurysdykeji sadéw administracyjnych cha-
rakteru raczej wyjatku anizeli zasady, z czym wigzalaby sie potrzeba zapewnie-
nia sadom administracyjnym pewnego marginesu swobody przy dokonywaniu
oceny, czy dang sprawe rozstrzygnac merytorycznie za administracje publiczna,
czy tez nie. Sqdom administracyjnym (cho¢ kwestia ta nie wiagze si¢ bezposred-
nio z zasada podzialu wladzy), jesli maja orzeka¢ merytorycznie, powinna by¢
réwniez powierzona kompetencja do dokonywania ustalen faktycznych i pro-
wadzenia postepowania dowodowego; w przeciwnym razie realizacja procesu
stosowania prawa w ogodle nie bedzie mozliwa.

Mimo pewnego ryzyka merytoryczna jurysdykcja sadéw administracyjnych
stwarza jednak mozliwo$¢ zapewnienia jednostce efektywnej i pozostajacej na
wyzszym — niz dotychczas — poziomie, ochrony sagdowej przed niezgodnymi
z prawem dzialaniami organéw administracji publicznej.

Mariusz Bogusz

NATURE OF THE COMPETENCES OF AN ADMINISTRATIVE COURT
AND THE SEPARATION OF POWERS

The traditional model of administrative justice is based on the paradigm of cassation
nature of the competence of administrative courts, as a result of the separation of powers.
Currently, this paradigm is subject to significant transformations — the competences of ad-
ministrative courts are extended to substantial (and not only cassation) settlement of cases
by public administrative authorities. The Author considers the causes of the paradigm shift
and the acceptability of this change in the context of the separation of powers.





