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administracyjnego w Polsce w kontekscie
art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

Selected problems of administrative justice
in Poland in the context of Article 184 of the
Constitution of the Republic of Poland

Niniejszy artykut odnosi si¢ do wybranych probleméw zwigzanych
ze sposobem rozumienia tresci art. 184 Konstytucji RP. Podjeto w nim
probe wykazania, ze prawidtowa wyktadnia tego przepisu powinna pro-
wadzi¢ do wnioskéw w pewnej mierze odmiennych, anizeli przyjmowano
dotad w polskiej doktrynie prawa. Pierwsza z tez dotyczy koniecznoSci
objecia wlasciwoScia sadow administracyjnych spraw, ktore jak dotad
poddane sa kognicji sadow powszechnych, zwlaszcza ze skarg na decyzje
organow rentowych. Druga teza zaklada, iz pojecie kontroli dziatalno-
Sci administracji publicznej nie stoi na przeszkodzie przyznaniu sadom
administracyjnym kompetencji do przeprowadzenia uzupetniajacych
dowodow oraz wydawania merytorycznych orzeczen, jezeli jest to po-
dyktowane wzgledami efektywnosci i racjonalnosci.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne, kontrola dziatalnoSci
administracji publicznej, postepowanie sadowoadministracyjne, ubezpie-
czenia spoteczne, organy regulacyjne, postepowanie dowodowe.

This article addresses selected problems related to the understanding
of Art. 184 of the Polish Constitution. It aims to show that the correct
interpretation of this provision should lead to conclusions, that are
to some extent, different than those adopted thus far in Polish legal
doctrine. The first thesis concerns the necessity to extend the jurisdiction
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of administrative courts to cases that have so far been subject to the
jurisdiction of the common courts, especially those related to complaints
against the decisions of pension authorities. The second thesis assumes
that the concept of control of the activities of public administration does
not preclude granting administrative courts the power to require the
submission of further evidence and to issue substantive judgments, if
to do so is dictated by reasons of efficiency and rationality.

Key words: administrative judiciary, control of public administration
activities, administrative court proceedings, social security, regulatory
authorities, evidence proceedings.

1. Uwagi wprowadzajace

W panstwach Europy kontynentalnej, w ktorych bardziej niz w krajach
common law akcentuje si¢ podziat prawa na publiczne i prywatne, istnieje
ogolna sktonnos¢ do akceptacji specjalizacji przedmiotowej poszczegol-
nych sadéw lub organéw quasi-sadowych (trybunatéw)!. Doswiadczenia
Niemiec z okresu tzw. dwudziestolecia migdzywojennego skutkowaty
konstytucjonalizacja nie tylko kompetencji sadow jurysdykcji szczegol-
nej i specjalnej, ale réwniez praw podstawowych jednostek oraz zasady,
ze tres¢, cel oraz zakres dzialan organdw wtadzy publicznej musza wynikaé
z aktéw rangi ustawowej (Prinzip des Gesetzesvorbehaltes)?. Standardy te,
podobnie jak inne zasady nowoczesnego panstwa prawnego, przeniknety
i utrwality si¢ w konstytucjach panstw post-tranzytywnych, w tym m.in.
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?

W mysl art. 184 Konstytucji RP, Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalnoSci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje
rOwniez orzekanie o zgodnoSci z ustawami uchwatl organéw samorzadu
terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw admini-
stracji rzadowej. Na tle tego przepisu pojawia si¢ szereg kontrowersji,

! R. R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne porownawcze, Torun 2000, s. 416.

2 Vide: D. Currie, The Constitution of the Federal Republic of Germany, Chicago 1995, s. 126; F. Hufen,
Verwaltungsprozessrecht, Wien 2011, s. 29-33.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
,JKonstytucja RP”.
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ktore dotycza przede wszystkim zakresu kognicji polskich sadéw admi-
nistracyjnych, modelu rozstrzygania spraw poddanych ich kontroli oraz
zwigzanego z t3 ostatnig kwestig zamknietego czy otwartego materiatu
dowodowego, zebranego w sprawie przez organ administracji publiczne;j.
De lege lata polskie rozwigzania ustawowe, przyjete na gruncie powyzszej
regulacji konstytucyjnej, uwarunkowane sa w znacznej mierze polska
tradycja legislacyjng w zakresie wtasciwoSci oraz sposobu badania i orze-
kania przez sady administracyjne. Jak dotad we wspomnianych obsza-
rach sadownictwa administracyjnego polski ustawodawca wykazywat si¢
daleko idaca powsciagliwoscia?, ktorej zrodto tkwi m.in. w pogladach
doktryny, poszukujacej ,,szacunku” dla administracji publicznej w bra-
ku bezposredniej ingerencji w podejmowanych przez nia dziataniach®.
Roéwnoczesnie jednak szereg spraw opartych na konstrukcji stosunku
administracyjnoprawnego w dalszym ciggu poddana jest jurysdykcji sa-
dow powszechnych, ktore rozpoznaja je na nowo, zastepujac w pelnym
zakresie administracje publiczna.

W niniejszym opracowaniu podejmiemy probe wykazania, iz prawi-
dlowa wyktadnia art. 184 Konstytucji RP prowadzi do dwoch wnioskow,
zgodnie z ktorymi: po pierwsze, kognicja polskich sadéw administracyj-
nych powinna obejmowaé wszelkie sprawy oparta na stosunku admi-
nistracyjnoprawnym — w tym te, ktore jak dotad poddane sa kognicji
sadow powszechnych, zwlaszcza ze skarg na decyzje organdw rentowych;
po drugie, pojecie kontroli dziatalnoSci administracji publicznej nie
stol na przeszkodzie przyznaniu sgdom administracyjnym kompetencji
do przeprowadzenia uzupelniajacych dowodéw oraz wydawania meryto-
rycznych orzeczen, jezeli jest to podyktowane wzgledami efektywnoSci
1 racjonalnosci.

¢ Z.Kmieciak, J. Wegner-Kowalska, Efektywnosé¢ sqdowej kontroli administracji a doktryna deference [w:]
Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi
Wierzbowskiemu, red. M. Grzywacz, J. Jagielski, D. Kijowski, Warszawa 2018, s. 327 i n.; M. Bernatt,
Konstytucyjne aspekty sqdowej kontroli dziatalnosci administracji (miedzy efektywnoscig a powsciggliwoscig),
,Panstwo i Prawo” 2017, nr 1, s. 34 i n.

5 Vide: S. Rose-Ackerman, PL. Lindseth, Comparative Administrative Law: Outlining a Field of Study,
,»Windsor Yearbook of Access to Justice” 2010, Vol. 28, No. 2, s. 445; J.C. Reitz, Deference to the Admini-
stration in Judicial Review, ,,The American Journal of Comparative Law” 2018, s. 269-298; Z. Kmieciak,
J. Wegner, Deference to the Public Administration in Judicial Review: A Polish Perspective [w:] Deference to the
Administration in Judicial Review. Comparative Perspectives, red. G.B. Zhu, Heidelberg 2019, s. 363-377.
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2. Kognicja sadow administracyjnych

2.1. Dotychczas w polskiej literaturze prawniczej przyjmowano, odno-
S$nie do kwestii, czy w sprawach wynikajacych z dziatalnos$ci administracji
publicznej wlasciwy jest sad administracyjny, czy sad powszechny — decy-
dujace znaczenie ma to, czy postepowanie sgdowe ma polegac na kontroli
dziatalno$ci administracji, czy na rozpoznawaniu sprawy przekazane;j
sadowi do koncowego zatatwienia®. Naszym zdaniem, decydujace dla
wytyczenia zakresu kognicji sadow administracyjnych jest prawidiowe
odczytanie wyrazenia: ,,dziatalno$§¢ administracji publicznej”, uzytego
przez ustrojodawce w art. 184 Konstytucji RP. Kognicja wspomnianych
sadow nie powinna by¢ ograniczana poprzez stosowanie wyktadni zweza-
jacej — determinowanej pojeciem ,,kontroli” w znaczeniu wtasciwym dla
dziatalnosci innych organéw wtadzy publicznej. W przeciwnym wypadku
dochodzi do osiagniecia celow niezgodnych z istota 1 rolg sadow admi-
nistracyjnych jako wyodrebnionej czesci wtadzy sadowniczej (art. 184
Konstytucji RP w zwigzku z art. 10, art. 175 ust. 1, art. 177, art. 183 ust. 1
tego aktu).

Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez sady
administracyjne nie powinna by¢ przyrownywana do kontroli sprawowa-
nej przez wyspecjalizowane organy panstwowe, np. przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, ktéra zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji RP: ,,(...) kontroluje
dziatalno$¢ organéw administracji rzadowej”. Nie budzi watpliwosci fakt,
ze orzecznictwo sagdow administracyjnych jest czyms wiecej, anizeli tylko
prostym rezultatem kontroli (badania) dziatalnoSci administracji publicz-
nej wedtug okreslonego kryterium (wzorca normatywnego). Biorac pod
uwage fakt, ze sagdownictwa administracyjnego dotycza takze przepisy
odnoszace sie do wymiaru sprawiedliwosci in genere, trzeba podkreslié,
ze dziatalnos$¢ tych sadéw polega na ,,sadzeniu”, czyli wigzacym rozstrzy-
ganiu sporéw co do prawa za pomoca SrodkOw przewidzianych przez
ustawe (wzglednie inny réwnorzedny akt normatywny, np. akt prawa
Unii Europejskiej), przy czym co najmniej jedng ze stron tego sporu

® M. Masternak-Kubiak, R. Hauser, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji publicznej,
[w:] System prawa administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 403-405.
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jest jednostka lub inny podmiot podobny’. Oznacza to, ze w sprawach
sadowoadministracyjnych ochronie podlega nie tylko prawo w znaczeniu
przedmiotowym, lecz rowniez prawa podmiotowe jednostek. Sadownic-
two administracyjne powotane jest do ochrony praw podmiotowych jed-
nostki i taka tez jest jego podstawowa funkcja®. Zasadniczym czynnikiem
warunkujacym obiektywizm orzekania w kwestii sporow sadowoadmini-
stracyjnych jest niezawisto$¢ sedziowska’, gwarantowana takimi elemen-
tami, jak: procedura powotania sedziego, jego dozywotnia kadencja oraz
zakaz redukcji wynagrodzen se¢dziowskich™.

2.2. Brzmienie art. 184 Konstytucji RP nalezy odczytywaé w ztozone;j
perspektywie — funkcjonalnej, systemowej i ewolucyjnej. W pierwszej
kolejnosci trzeba raz jeszcze podkreslic, ze — jak wspomniano powyzej
— w Swietle norm konstytucyjnych sady administracyjne stanowia sady
szczegOlne, co oznacza, iz posiadaja wyodrebniona kognicje w obrebie
polskiego wymiaru sprawiedliwosci. W tej perspektywie nalezy doko-
nywa¢ wyktadni postanowien zarowno art. 177 Konstytucji RP, jak
1 poszczegOlnych ustaw regulujgcych wlasciwos¢ sadow polskich. Pomyst
stworzenia wyspecjalizowanych sadéw do poszczegdlnych spraw nie jest
nowy; w wielu panstwach na Swiecie powstawaly i powstaja tego typu
sady'!.

7 Vide: Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 2008 r., P. 54/2007, OTK-A 2008, nr 10,
poz. 171; Z. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze sprawiedliwosci w $wietle Konstytucji, migedzynarodowych
standardow i praktyki, ,,Pafistwo i Prawo” 1999, nr 9, s. 3; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2015, s. 326; P. Wilinski, P. Karlik, K. Szczucki, Komentarz do art. 175 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red, M. Safjan, Legalis 2016, pkt IL.3.

8 B. Adamiak, Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa administracyjnego [w:] Polski
model sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 18;
Vide: W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sqdownictwa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego.
Tom 10. Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2016, s. 84.

® Vide: G.N. Rosenberg, Hollow Hopes and Other Aspirations: A Reply to Feeley and McCann, ,Law and
Social Inquiry” 1992, s. 761; B. Moraski, Ch.R. Shipan The Politics of Supreme Court Nominations: A Theory
of Institutionals Constraints and Choices, ,,American Journal of Political Science” 1999, s. 43; M. Herz,
Abanding Recess Appointments? A Comment on Hartnett (and Others), ,,Cardozo Law Review” 2005, s. 26.
10 Vide: L. Garlicki, Pojecie i cechy ,,sqdu” w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
[w:] Tizecia wiladza. Sqdy i trybunaly w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 143 i n.; W. Piatek, Sposob
rozumienia pojecia sqdu administracyjnego [w:] Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, red. W. Piatek,
Warszawa 2017, s. 21; M. Brenner, Allgemeine Prinzipien des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes in
Europa, ,,Die Verwaltung” 1998, nr 31, s. 12in.

1 Vide: R.A. Posner, Will the Federal Courts of Appeals Survive Until 1984? An Essay on Delegation and
Specialization of the Judicial Function, ,California Law Review” 1983, s. 913 i n.; L. Baum, Specializing
the Courts, Chicago 2010, passim; R.R. Rader, Specialized Courts: The Legislative Response, ,,American
University Law Review” 1991, s. 1003 i n.
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Pierwowzorem sadu administracyjnego jako wyspecjalizowanego
organu rozstrzygajacego spory dotyczace spraw administracyjnych jest
Conseil d’Etat, ktory we francuskim systemie prawnym charakteryzuje
sie nie tylko szczeg6lnymi cechami instytucjonalnymi, ale wtasciwg tylko
tym sadom procedurag i kompetencjami dla wyeliminowania aktéw na-
ruszajacych prawo'?. Przy czym wspomniany organ jest czescia wladzy
wykonawczej"®. Ze wzoru tego korzystaly Niemcy, tworzac wlasne sa-
downictwo zajmujace si¢ dziatalno$cig administracji publicznej'*. Jednak
ewolucja systemu niemieckiego doprowadzita do uksztattowania sadow
administracyjnych jako wyspecjalizowanego pionu wtadzy sadownicze;j.
Sady te powstawaly we wszystkich krajach niemieckojezycznych, a takze
w Monarchii Austro-Wegierskiej, przy czym ta ostatnia uksztaltowata
wlasny wzorzec orzekania'>. Modele: francuski i niemiecki'®, a takze
austriacki oddziatywaly na ustawodawstwo innych pafnstw europejskich.
Ten ostatni system ,,otrzymata w spadku” odrodzona w 1918 r. Rzeczy-
pospolita Polska. Model austriacki, z pewnymi modyfikacjami, polega-
jacymi zwlaszcza na wprowadzeniu modelu dwuinstancyjnego sadow-
nictwa administracyjnego oraz wyposazeniu tych sadow w ograniczone

12 P. Rambaud, La justicia administrativa en Francia [w:] La justicia administrativa en el derecho comparado,
red. J. Barnés Vazquez, Madrid 1993, s. 277 i n.

3 W literaturze wskazuje sig, ze: ,,(...) francuska tradycja odmawiata sadom prawa do rewizji decyzji admi-
nistracyjnych, powolujac si¢ na zasad¢ podziatu wtadz, ale tak naprawde obawiala si¢ wszelkich ograniczen
w sprawowaniu wladzy wykonawczej”, Vide: R. Caranta Evolving Patterns and Change in the EU Governance
and their Consequences on Judicial Protection w: Traditions and Change in European Administrative Law,
red. tenze, A. Gerbrandy, eds., Groningen 2011, s. 15.

4 Vide: T. Wiirtenberger, Kontrolle von Verwaltungshandeln ab 1806: Justizstaat versus Administrativjustiz
et T. Gross, Die deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit zwischen Tradition und Innovation [w:] Handbuch der
Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, red. K.-P. Sommermann, B. Schaffarzik,
Berlin-Heidelberg 2019, s. 31 oraz 1077 i n.

15 T. Olechowski, Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich [w:] Handbuch der Geschichte der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, red. K.-P. Sommermann, B. Schaffarzik, Berlin-He-
idelberg 2019, s. 1099 i n.

16 We Wtoszech przed rokiem 1865 sadownictwo administracyjne byto wzorowane na modelu francuskim.
Po 1865 roku wymiar sprawiedliwos$ci administracyjnej byl cze¢Scia sadow powszechnych i wykonywany byt
przez sedziow ogdlnych. W 1889 r. we Wtoszech obowiazywat system mieszany. Oznaczato to, ze niektore
sprawy administracyjne zostaly przekazane Radzie Pafstwa (jak w systemie francuskim), podczas gdy sady
powszechne rozstrzygaly pozostate sprawy. Obecnie we Wtoszech sady wyspecjalizowane w ramach wtadzy
wykonawczej sprawuja wymiar sprawiedliwosci w sprawach wynikajacych z dziatalnoSci administracji
publicznej, przy czym szczegdlne przepisy zapewniaja niezawisto$¢ s¢dziow, Vide: G. Falcon, ltalia. La
Jjusticia administrativa [w:] La justicia administrativa en el derecho comparado, red. J. Barnés Vazquez,
Madrid 1993, s. 206 i n.
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i fakultatywne uprawniania do orzekania merytorycznego — funkcjonuje
w polskim porzadku prawnym do dzis"".

Odrebnos¢ organizacyjng i funkcjonalng od innych wtadz przewiduja
rOwniez panstwa, ktore przyjely tradycje i dorobek systeméw common
-law. W wigkszosci z nich spory dotyczace dziatalnoSci administracji
publicznej rozstrzygaja jednak sady powszechne'®, wzglednie wyspecja-
lizowane trybunaly®.

Nalezy stwierdzi¢, ze szczegblny charakter polskich sadéw administra-
cyjnych powinien determinowac zakres jego wlasciwosci, gdyz to wtasnie
tym sadom ustrojodawca powierzyl kontrole dzialalnosci administracji
publicznej. Ten funkcjonalny i systemowy aspekt wyktadni przepisow
art. 177 w zwiazku z art. 184 Konstytucji RP nalezy bra¢ pod uwage,
przyjmujac, iz normy konstytucyjne zastrzegaja dla polskich sadéw admi-
nistracyjnych sprawowanie kontroli dziatalnoSci administracji publiczne;j
— wylaczajac w tym zakresie wlasciwo$¢ sadow powszechnych?

Nie istnieja tez zadne wzgledy przemawiajace za tym, by w odniesie-
niu do dziatalnoSci jednych organéw administracji publicznej stosowaé
kryteria orzecznicze whasciwe dla sadéw powszechnych (wedlug regut,
iz postepowania prowadzone sa de novo, a sady orzekaja reformatoryj-
nie), dla innych za$ — tradycyjne w polskim systemie kryteria odpowia-
dajace specyfice kontroli sagdowoadministracyjnej (zakladajacej wtérny

7"W. Piatek, A. Skoczylas, Geneza, rozwdj i model sqdownictwa administracyjnego w Polsce [w:] System prawa
administracyjnego. Tom 10. Sqdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 11 n.; J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 1, s. 13 i n.; idem: Reforma polskiego sqdownictwa
administracyjnego, ,,Pafstwo i Prawo” 2002, Nr 5, s. 3 i n.; W. Chrdscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma
sqdownictwa administracyjnego a standardy ochrony praw jednostki, ,Panstwo i Prawo” 2002, Nr 12, s. 39
in.;J. Chmielewski, A. Betczewski, Koncepcja polskiego sqdownictwa administracyjnego — ujecie historyczne,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 3, s. 45.

8 'W. Wade, H. Ragnemalm, P. L. Strauss, Administrative law: the problem of justice, Irvington, New Jersey
1991, passim. W Japonii pod rzadami Konstytucji z 1889 r. istnialy wyspecjalizowane sady w zakresie prawa
administracyjnego, nie stanowiace cz¢sci ogélnego wymiaru sprawiedliwosci. Po uchwaleniu Konstytucji
z 1946 1. przyjeto w tym pafistwie system orzeczniczy analogiczny do obowiazujacego w Stanach Zjednoczonych
Ameryki Pétnocnej. Vide: N. Kadomatsu, Judicial governance through resolution of legal disputes? — A Japanese
Perspective, ,National Taiwan University Law Review” 2009, nr 4(2), s. 141 i n.; idem: Legal management of
urban space in Japan and the role of the judiciary [w:] Comparative Administrative Law, red. S. Rose-Ackerman,
PL. Lindseth, B. Emerson, Cheltenham-Northampton 2019, s. 497 i n.

19 P, Cane, Judicial Review and Merits Review: Comparing Administrative Adjudication by Courts and Tribunals
[w:] Comparative Administrative Law, red. S. Rose-Ackerman, PL. Lindseth, Cheltenham-Northampton,
2010, s.420 i n.

2 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sqdownictwa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego.
Tom 10. Sqgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2016, s. 82.
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charakter postepowan przed sadami administracyjnymi oraz orzekanie
przez sady kasacyjnie).

2.3. Poczyniona w literaturze analiza ewolucyjna kognicji polskich
sadéw administracyjnych wskazuje, ze wola ustrojodawcy byto objecie
zakresem kontroli sgdowoadministracyjnej jak najszerszej gamy spraw
administracyjnych. Kognicja tych sadéw podlegala linearnej ewolucji
z widoczng tendencja do objecia kontrola jak najszerszego zakresu
wykonywania administracji publicznej?!. W ewolucj¢ ta powinny wpisy-
wac sie dalsze zmiany wtasciwosci tych sadow. Tendencja ta odpowiada
niewatpliwie dyrektywom ptynacym z klauzuli panstwa prawnego oraz
zasady prawa do sadu (rt.. 2rt.art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Ponadto
prrt.is art. 184 Konstytucji RP zawiera domniemanie wlasciwosci sadu
administracyjnego w rozstrzyganiu spraw administracyjnych. Wtasciwos¢
innych sadéw w tego rodzaju sprawach stanowi wyjatek. Postanowienia
tego przepisu konstytucyjnego stanowia modyfikacje domniemania
wlasciwosci na rzecz sadow powszechnych. Oznacza to, ze w przypadku
sprawy z zakresu kontroli dzialalnoSci administracji publicznej domnie-
manie wlasciwosci przestaje przemawia¢ na rzecz sagdu powszechnego
— przekierowujac je na sady administracyjne®.

2.4. W Swietle powyzszego nie powinien budzié watpliwosci fakt, ze za-
rOowno sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych, jak i inne sprawy, ktore
zalatwiane sg w drodze decyzji konczacej postepowanie administracyjne
(w tym przez organy regulacyjne) — nie powinny pozostawa¢ w kognicji
sadow powszechnych. Uzyte w przywolanym przepisie Konstytucji RP
wyrazenie: ,,w zakresie okreSlonym w ustawie” nie eliminuje prawno-
administracyjnego charakteru dziatalnosci ani Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych® badz innych organéw administracji publicznej, ktorych
decyzje objete byly dotad kognicja sadow powszechnych. Przesuniecie
w tym zakresie wtasciwosSci sadow powszechnych bylo rozwigzaniem

21 J. Chmielewski, A. Betczewski, Koncepcja polskiego sqdownictwa administracyjnego — ujecie historyczne,
»Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2020, nr 3, s. 45.

2 Vide: Uchwata sktadu 7 s¢dziéw NSA z dnia 8 listopada 1999 r., sygn. akt OPS 12/99, ONSA 2000, nr 2,
poz. 47.

% Dalej: ,,ZUS”.
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»sztucznym”, odbiegajacym na zasadzie wyjatku od zasady wynikajacej
z art. 184 Konstytucji RP*.

Nie ulega watpliwosci, ze sprawy konczace si¢ wydaniem decyzji za-
rowno przez jednostki ZUS, jak i przez tak zwane organy regulacyjne
(Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego) maja charak-
ter prawnoadministracyjny, a dotychczasowe rozwiazanie polegajace
na rozpoznawaniu tych spraw przez sady powszechne — wraz ze spra-
wami z zakresu prawa pracy — wynikal, jak-wspomniano — na zasadzie
wyjatku, z pewnej tradycji legislacyjnej; wzglednie ze Swiadomego, acz
nieprawidtowego wyboru ustawodawcy®. Aktualnie model ten obowig-
zuje nieprzerwanie od chwili wejScia w zycie ustawy z dnia 25 listopada
1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych®, ktory
w art. 23 wprowadzit instytucje odwotania do sagdu powszechnego od de-
cyzji w sprawach m.in. ubezpieczen spolecznych, z wyjatkiem decyzji
wydanych w granicach swobodnego uznania. W tym ostatnim przypadku
decyzje zostaly poddane kontroli sagdowoadministracyjnej. Rozwigza-
nie to nie posiada jednak uzasadnienia ani metodologicznego, ani nie
odpowiada prawnej naturze stosunkéw pomiedzy organem rentowym
a adresatem wydawanej przezen decyzji. W doktrynie prawa dominuje
poglad, ze akty te w istocie maja charakter wertykalny (wtadczy) — admi-
nistracyjnoprawny?’. Aktualnie sprawy z odwotan od tych decyzji maja
charakter cywilnoprawny wylacznie w formalnoprawnym znaczeniu.
Na mocy zas$ art. 184 Konstytucji RP decyzje jednostek organizacyjnych
ZUS powinny podlega¢ kognicji sadow administracyjnych. Zresztg —
jak wspomniano wyzej — decyzje uznaniowe tych jednostek (zwlaszcza

* Podobne rozwiazanie przyjeto w okresie transformacji systemowej w prawie ukrainskim —w odniesieniu
do kontroli sadowej dziataii administracji publicznej. Do czasu wejScia w zycie Kodeksu sadownictwa
administracyjnego Ukrainy z 2005 r., sady jurysdykcji ogélnej, jak rowniez sady gospodarcze, rozpoznawaly
skargi na akty administracyjne wedtug standardow postgpowania cywilnego —zob. H. N. Fenton, Where too
little judicial deference can impair the administrative proces: the case of Ukraine w: Comparative Administrative
Law, red. S. Rose-Ackerman, P.L. Lindseth, Cheltenham-Northampton, 2010, s. 461.

» Podobne rozwiazanie odnosnie do spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych obowiazuje nadal w Austrii,
a takze w Belgii — Vide: E. Eichenhofer, Sozialrecht, Tiibingen 2007, s. 138.

% Ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych Dz. U.z 1984 r.
Nr 42, poz. 202.

2 Vide: E. Modlifiski, O charakterze stosunkoéw prawnych ubezpieczenia spotecznego, ,Nowe Prawo” 1967,
nr 12, s. 1600-1602; T. Liszcz, Ubezpieczenie spoleczne i zaopatrzenie spoteczne w Polsce, Krakow 1997, s. 23;
J. Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakdw 2003, s. 11; M. Cholewa-Klimek, Postepowanie sqdowe
w sprawach z zakresu ubezpieczern spotecznych, LexisNexis 2010, rozdziat 4.1.

395



Przemystaw Ostojski

w sprawach ulg w sptacie naleznosci) podlegaja kognicji sadéw admini-
stracyjnych.

2.5. Przekazanie sagdom administracyjnym wtasciwosci w sprawach
ubezpieczen spolecznych oraz pozostalych spraw administracyjnych
rozstrzyganych obecnie przez sady powszechne uzasadnione byloby —
procz wspomnianych kwestii konstytucyjnoprawnych — réwniez z innych
przyczyn. Przede wszystkim trzeba zwroci¢ uwage na kwestie prakseolo-
giczne analizowanej problematyki. Przekazanie sadom administracyjnym
spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych wptynetoby na ekonomike po-
stepowan sadowych oraz wzgledy efektywnosci ochrony sagdowej w tych
sprawach. Dotychczas sposob procedowania sadow powszechnych w tych
sprawach byla poddawana dos¢ surowej krytyce doktryny prawa?. Row-
noczesnie przekazanie wlasciwosci w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych wplynalby na poziom ochrony udzielanej obywatelom w tych
sprawach. Sady administracyjne jako sady szczegdlne, posiadajg wysoko
wykwalifikowang kadre sedziowska, ktora co do zasady wykazuje sie wie-
loletnim doswiadczeniem orzeczniczym lub bogatym dorobkiem nauko-
wym. W sadach tych zatrudnieni sg takze referendarze sadowi oraz czesto
wykwalifikowani asystenci sedziow, usprawniajacy prace sedziéw (art. 10
ustawy z dnia 25 lipca 2020 r. Prawo o ustroju sagdow powszechnych?).

3. Orzekanie merytoryczne przez sady administracyjne

3.1. W polskiej doktrynie prawa prezentowane jest dwojakiego rodzaju
podejscie do wyktadni przywolanego wyzej terminu: ,,kontrola dziatalno-
$ci administracji publicznej”, o ktérej mowa w art. 184 Konstytucji RP.
Niektorzy przedstawiciele nauki opowiadaja sie za wspomniang tradycyj-
na (wywodzaca si¢ z czasobw Monarchii Austro-Wegierskiej), Scista — czy
wrecz zwezajaca wykladnig tego pojecia. Ich zdaniem, pojecie kontroli,
o ktorym mowa w powyzszym przepisie, ma swoje utrwalone rozumienie

% Vide: W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany modelu
sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 1, s. 36 — i cytowana tam pozycja
M. Przysuchy: Kontrola decyzji Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych (ZUS) przez sqd powszechny jako przyktad
modelu nieefektywnej kontroli sqdowej [w:] Europejski system ochrony praw cztowieka. Aksjologia — instytucje
— efektywnosé. Tom 3, red. J. Jaskiernia, Torun 2015, s. 616-619.

¥ Ustawa z dnia 25 lipca 2020 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz. U. z 2023 r. poz. 217 ze zm.,
dalej: ,,p.u.s.p.”
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w rodzimej nauce prawa, stoi na przeszkodzie dalszemu poszerzaniu ka-
sacyjnego modelu orzekania przez sady administracyjne w uprawnienia,
ktore umozliwityby zastepowanie rozstrzygnie¢ organdéw administracji
publicznej wyrokami sagdowymi*’. Réwnoczesnie wedtug tego nurtu
pogladow na omawiang tematyke nie jest dopuszczalne in genere prze-
prowadzanie przez sad administracyjny dowodow. Wobec tego system
ten mozna okresli¢ jako ,,zamkniety” (closed record)?'. Paradoksalnie
jednak poszczegolni autorzy odnosza si¢ aprobujaco do zmian wprowa-
dzonych do postepowania sgdowoadministracyjnego moca ustawy z dnia
9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi®?. Nowela ta poszerzyta w ustawie z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*, poprzez
dodanie przepisOw art. 145 § 3 oraz art. 145a, uprawnienia do meryto-
rycznego orzekania przez sady administracyjne: ,,(...) tak aby wplynac
na przyspieszenie finalnego rozstrzygnigcia w sprawie”**. Wniosek o zba-
danie zgodnoSci z Konstytucja RP wspomnianych nowych regulacji nie
zostat rozpoznany, gdyz Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie
w tej sprawie z przyczyn proceduralnych®.

Uprawnienia z rt.. 145a orrt.art. 145 § 3 p.p.s.a. — podobnie jakrt.
zart. 146 § 2 oraz art. 154 § 2 p.p.s.a. —majq w zatozeniu prowadzi¢ do za-
pobiezenia tzw. efektu jo-jo, czy inaczej ujmujac to zjawisko — tzw. petli
administracyjnej. Zjawisko to polega na rozpatrywaniu tej samej sprawy
przez diugi okres (niekiedy kilka albo nawet kilkana$cie lat) na przemian
przez organy administracji i sady administracyjne (r6Znych instancji) bez
jej ostatecznego, merytorycznego zakonczenia®*. Wspomniani autorzy,
ktorzy prezentuja zachowawcze podejscie do zmiany modelu orzekania
przez polskie sady administracyjne, wskazuja rowniez, ze niezwykle

3 Vide: W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany modelu
sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,Pafistwo i Prawo” 2019, nr 1, s. 36; J. Zimmermann, Aksjomaty
sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 39.

3 M. Asimow, Y. Dotan, Open and Closed Judicial Review of Agency Action: The Conflicting U.S. and Israeli
Approaches, ,,The American Journal of Comparative Law” 2016, vol. 64, s. 524-525.

32 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz. U. poz. 658; weszta w zycie w dniu 15 sierpnia 2015 1.

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U.z 2023 r.,
poz. 1634 ze zm.; dalej: ,,p.p.s.a.”

¥ Vide: uzasadnienie projektu ww. ustawy, Sejm VIII kadencji, druk nr 3074.

¥ Vide: postanowienie TK z dnia 8 czerwca 2016 r., K 22/15, OTK-A 2016, poz. 38.

% Vide: Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa
2010, s. 109.
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istotne jest stworzenie sprawnego mechanizmu, ktory zapobiegatby
wskazanego typu wadom kasacyjnego modeli orzekania®.

3.2. Odnoszac si¢ do powyzszego pogladu Zbigniew Kmieciak przypo-
mniat stanowisko wybitnego administratywisty polskiego dwudziestego
wieku, Jerzego Stefana Langroda, ktory podkreslat — zwracajac uwage
na wzorce francuskie — ze: ,,(...) wyposazenie sagdow administracyjnych
w kompetencje li tylko kasacyjne jest gtbwnym hamulcem ich inicjatywy
1 sprezystosci, jest uniemozliwieniem wszelkiej racjonalnej i konsekwent-
nej kontroli administracji, skoro sedzia administracyjny zwigzany jest
stanem faktycznym ustalonym w aktach administracyjnych, a moze tylko
znies$¢ zaskarzony akt albo utrzymac go mocy”*. Z tych tez powodéw
wspotczesni przedstawiciele drugiego ze stanowisk prezentowanych
w polskiej doktrynie prawa administracyjnego wskazuja na dwa przejawy
rysujacych sie wspolczesnie tendencji modernizacyjnych w dziedzinie wy-
konywanej przez sady kontroli administracji publicznej. Po pierwsze, jest
to dopuszczenie prowadzenia przed tymi sagdami postepowania dowodo-
wego®. Postugujac sie terminologia zaczerpnieta z doktryny systemow
common law rozwiazanie to mozna okresli¢ mianem otwartego materiatu
dowodowego (open record)®. Po drugie, we wspolczesnych panstwach
europejskich wyposaza sie sady administracyjne — w szerszym badz
wezszym zakresie — w instrumenty do merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy. Wykorzystuje si¢ w tym celu r6zne modele orzecznicze, w tym
typowo reformatoryjne, polegajace na zastapieniu decyzji administracyj-
nej wyrokiem sagdu administracyjnego*.

Nalezy podzieli¢ stanowisko, zgodnie z ktérym na gruncie unor-
mowan Konstytucji RP: ,,(...) wyposazenie sadow administracyjnych,
obok kompetencji kasacyjnych, w tzw. kompetencje do merytorycznego
rozstrzygania spraw sadowoadministracyjnych nie narusza wladzy wy-
konawczej. Dzieje si¢ tak dlatego, ze tzw. merytoryczne kompetencije

37 A. Skoczylas, Modele uprawnier orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, ,,Pafistwo i Prawo”
2012, nr 10, s. 30-32.

3 J.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa-Krakow 1929, s. 160 za: Z. Kmieciak, Zarys teorii
postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 389.

¥ 7. Kmieciak, Efektywnos¢ sqdowej kontroli administracji publicznej, ,,Pafistwo i Prawo” 2010, z. 11, s. 24
in.

4 Vide: M. Asimow, Y. Dotan, Open and Closed Judicial Review of Agency Action: The Conflicting U.S. and
Israeli Approaches, ,,The American Journal of Comparative Law” 2016, vol. 64, s. 542-544.

4 Przyktadowo w Szwajcarii —P. Ostojski, Wykonanie wyrokéw sqdowoadministracyjnych w Konfederacji
Szwajcarskiej [w:] Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, red. W. Piatek, s. 69 i n.
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sadow administracyjnych nie tylko nie pozbawiaja organdéw administracji
publicznej prawnej mozliwosci i nie uchylaja nalozonych na nie obowiaz-
kow podejmowania rozstrzygnie¢ merytorycznych, lecz wrecz przeciwnie
— kompetencje te maja charakter wyjatkowy i wtérny, a ich ewentualna
realizacja bywa uzalezniona od wczesniejszego nielegalnego dziatania
organu administracji publicznej, ktore zostato zakwestionowane przez
uprawniony podmiot po spetnieniu okreSlonych przestanek formal-
nych”#%. Ponadto trzeba zwrdci¢ uwage, ze sad administracyjny moze
poddac kontroli dziatania administracji publicznej wylacznie z punktu
widzenia zgodnosci z prawem, nie za$ celowosci badz gospodarnosci — tak
jak to czyni zasadniczo organ odwotawczy w toku instancji administracyj-
nej*. Stad nie istnieje ryzyko, ze sad administracyjny wkroczy w przestrzen
dyskrecjonalnych kompetencji organéw administracji publicznej. Wyniki
badan prawnoporownawczych wskazuja, ze zasada jest odstapienie sadu
administracyjnego od wydania orzeczenia merytorycznego w sytuacji,
gdy przepis prawa przewiduje rozstrzygniecie sprawy przez organ w gra-
nicach uznania administracyjnego*. W ten sposob sad administracyjny
nie angazuje si¢ w kwestie polityk publicznych wlasciwych aktywnosci
administracji publicznej*®.

3.3. W naszej ocenie wyktadnia art. 184 Konstytucji RP, zwlaszcza
za$ pojecia ,,kontroli” w nim zawartego, powinno by¢ dokonywane w spo-
sOb ,,przyjazny” prawu Unii Europejskie;j.

Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej* wypracowal w swoim
orzecznictwie pojecie prawa do skutecznej (efektywnej) ochrony sado-
wej. Prawo to aktualnie ma status zasady ogdlnej prawa Unii*’. Zasada
ta zostata po raz pierwszy wywiedziona przez TSUE z art. 6 1 art. 13
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci*® oraz
ze wspOlnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich w wyrokach

2 W. Jakimowicz, O tzw. merytorycznych kompetencjach orzeczniczych sqdéw administracyjnych okreslonych
wart. 145a § 1 Prawa o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, ,,Casus” 2017, nr 2, s. 11.

# P. Ostojski, A. Dalkowska, Die ,, Macht“des Verwaltungsgerichts im Bereich der dffentlichen Verwaltung — eine
rechtsvergleichende Analyse, ,,Zeitschrift der Verwaltungsgerichtsbarkeit” 2020, nr 3, s. 183.

# T. Olechowski, Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen [w:] Ius Publicum Europaeum. Band VIII: Verwaltun-
gsgerichtsbarkeit in Europa: Institutionen und Verfahren, red. A. von Bogdandy, P. M. Huber, L. Marcusson,
Heidelberg 2019, s. 419 i n.

% Vide: P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa o postepowaniu administracyjnym, Poznan 2017, s. 68 i n.

% Dalej: ,,TSUE” albo ,, Trybunal”.

4 Vide: M. Krajewski, Podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzqdek prawny. Prawo materialne,
red. A. Zawidzka Lojek, A. Lazowski, Warszawa 2018, s. 16.

# Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, Dz. U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284 ze zm.
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w sprawach Johnston* oraz Heylens50. Przyjeto w nich, ze wspomniana
zasada nakazuje zapewni¢ jednostkom nie tylko formalny dostep do sa-
dow, lecz takze materialng mozliwoS¢ dochodzenia na drodze sadowe;j
swoich praw.

Na gruncie administracyjnoprawnym zasada skutecznej ochrony sa-
dowej oznacza, ze jednostka powinna mie¢ dostep do ochrony sadowe,
sprawowanej w sposob efektywny, ktora gwarantuje weryfikacje dziatania
organu administracji publicznej z punktu widzenia zgodnosci z obowig-
zujacym prawem. Na gruncie prawa unijnego funkcjonuja regulacje,
ktore expressis verbis zobowiazuja panstwa cztonkowskie do ustanowienia
skutecznego Srodka zaskarzenia przed sadem, zapewniajacego pelne roz-
patrzenie ex nunc zaré6wno okolicznosci faktycznych, jak 1 okolicznoSci
prawnych. Ich realizacja wymaga wdrozenia przez sady administracyjne
gwarancji ochrony praw podstawowych poprzez reformatoryjne zata-
twienie sprawy>. Przyktadem obrazujacym prawdziwos$¢ powyzszego
twierdzenia sa okoliczno$ci sprawy rozstrzygnietej wyrokiem z dnia
29 lipca 2019 r. w sprawie C-556/17%. TSUE wywiddt w nim, Ze panstwa
cztonkowskie sa zobowiazane do przestrzegania art. 47 Karty praw pod-
stawowych UE, zapewniajacego kazdej osobie, ktorej prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, prawo do skutecz-
nego Srodka prawnego przed sadem®. Trybunal podkreslit, po drugie,
ze art. 47 karty samoistnie, a wiec bez konieczno$ci ustanowienia szcze-
gotowych norm w przepisach prawa Unii lub prawa krajowego, przyznaje
jednostkom prawo, na ktére moga si¢ one bezposrednio powotywac™>.
W trzeciej kolejnosci — wedtug Trybunatu — prawo do skutecznego srodka
prawnego byloby iluzoryczne, gdyby porzadek prawny panstwa cztonkow-
skiego dopuszczal mozliwos¢, by prawomocne i wigzace orzeczenie sadu
pozostawalo bezskuteczne (effet utile) ze szkoda dla danej strony>®. TSUE

4 Wyrok TSUE z dnia 15 maja 1986 r., Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster
Constabulary, 222/84, EU:C:1986:206.

3 Wyrok TSUE z dnia 15 pazdziernika 1987 r., George Heylens i in., 222/86, EU; C:1987:442.

3t Vide: S. Griller, Die Neuordnung der Gerichtsbarkeit des dffentlichen Rechts. Gutachten, ,,Verhandlungen
des Zwanzigsten Osterreichischen Juristentages. Band I/1. Offentliches Recht”, Wien 2018, s. 25.

32 Vide: art. 46 ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE w sprawie wspdlnych procedur
udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej z dnia 26 czerwca 2013 r., Dz. Urz. UE L 180, s. 60.

3 ECLI:EU:C: 2019:626.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 26 lipca 2017 1., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591,
pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo.

3 Wyrok TSUE z 17 kwietnia 2018 r., w sprawie Egenberger, sygn. akt. C-414/16, EU:C:2018:257, pkt 78.
% Vide: Wyrok TSUE z 30 czerwca 2016 1., w sprawie Toma i Biroul Executorului Judecatoresc Hora-iu-Vasile
Cruduleci, sygn. akt. C-205/15, EU:C:2016:499, pkt 43.
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stwierdzil, Ze niezgodne z wymogami wynikajacymi z samej natury prawa
Unii sg wszelkie przepisy obowigzujace w krajowym porzadku prawnym
oraz wszelkie praktyki ustawodawcze, administracyjne lub sadowe powo-
dujace ograniczenie skutecznosci tego prawa poprzez odmowe przyznania
sadowi, do ktorego whaSciwosci nalezy jego zastosowanie, uprawnienia
do uczynienia, w momencie stosowania tego prawa, wszystkiego, co nie-
zbedne do odstgpienia od stosowania krajowych przepiséw ustawowych
mogacych sta¢ na przeszkodzie zapewnieniu pelnej skutecznosci podle-
gajacych bezposredniemu stosowaniu norm prawa Unii, takich jak art. 46
ust. 3 dyrektywy 2013/32 w zwiazku z art. 47 karty*’.

3.4. Majac powyzsze na uwadze nalezy przywota¢ wypracowana
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego zasade wyktad-
ni Konstytucji RP ,,przyjazna” prawu Unii Europejskiej (w kontekscie
brzmienia i celu prawa UE). Obowiazek dokonywania takiej wyktadni
wynika, zdaniem Trybunatu, z art. 9 Konstytucji RP, nakazujacego wia-
dzom publiczny przestrzegac wigzacego Polske prawa miedzynarodowe-
go. W kontekscie tematyki niniejszego opracowania najistotniejszy jest
fakt, ze rowniez normy konstytucyjne sa przez Trybunat Konstytucyjny
interpretowane w sposob przyjazny prawu europejskiemu, zwlaszcza pra-
wom podstawowym chronionym w prawie Unii i jego zasadom ogdlnym.

3.5. W tej perspektywie nalezy przyjac, ze wyktadnia art. 184 Konstytucji
RP, w zakresie dotyczacym kontroli dziatalnoSci administracji publiczne;j
przez sady administracyjne, powinna by¢ dokonywana w zgodzie z zasada
skutecznej (efektywnej) ochrony sadowej — w wersji zaprezentowanej
przez TSUE w przywotanym wyzej orzecznictwie.

Powyzsza konkluzja przeczy zatem tym pogladom doktryny prawa,
ktore upatruja w merytorycznych uprawnieniach polskich sadéw admi-
nistracyjnych zagrozenia dla istoty owej ,.kontroli” i zawezaja konsty-
tucyjnos$¢ rozwigzan w tym zakresie do waskich (z zasady kasacyjnych)
— niepoprzedzonych uzupetniajagcym postgpowaniem dowodowym —
ram orzeczniczych tych sadow. Otdz, przedstawiona zasada skutecznej

7 Vide: Wyroki TSUE: wspomniany wyzej Wyrok z 9 marca 1978 r., w sprawie Simmenthal, sygn. akt.
106/77, EU:C:1978:49, pkt 22; Wyrok TSUE z 24 czerwca 2019 r., w sprawie Poptawski, sygn. akt. C-573/17,
EU:C:2019:530, pkt 52-62.

% Wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03, OTK ZU Nr 109, poz. 31; Wyrok TK z 24 listopada
2010 r., sygn. akt K 32/09, OTK-A z 2010 r. Nr 9, poz. 108.
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ochrony sadowej wymaga w okreslonych wypadkach zaréwno dokonania
przez sad administracyjnych ustalen w postepowaniu dowodowym oraz
wydania rozstrzygniecia co do meritum sprawy. Koniecznos$¢ ta nie wynika
z braku ,,szacunku” dla administracji publicznej, lecz ze wspomnianego
obowigzku zapewnienia przez sad administracyjny realnej (efektywne;j,
racjonalnej) ochrony praw podmiotowych jednostki.

W tym tez kontekscie wypada wskaza¢ na istote dialogu krajowych sa-
dow administracyjnych z Trybunatem Sprawiedliwosci UE, ktora zasadza
sie wlasnie na uwzglednianiu pogladow tego organu w procesie wyktadni
i stosowania krajowych rozwigzan prawnych®.

3.6. W literaturze zwrocono uwage, ze przeprowadzenie dowodow
z zeznan stron i $wiadkéw, opinii bieglych badz ogledzin przewiduja m.in.
przepisy ustawodawstwa niemieckiego, finskiego, szwedzkiego czy ho-
lenderskiego®. Przytoczono przede wszystkim przyktad ustawodawstwa
niemieckiego, przewidujacego obowiazek sadéw administracyjnych reali-
zacji —zdeterminowanego brzmieniem art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej®'
—zadania ,,zupetniej kontroli stosowania prawa”. Zdaniem Z. Kmieciaka:
,»(...) oznacza to, ze ponosza one odpowiedzialnos$¢ za ustalenie stanu
faktycznego. Dla podjecia rozstrzygniecia z reguly nie wystarczy anali-
za akt sprawy. Sady administracyjne prowadza wlasne badanie sprawy
wtedy, gdy powezma watpliwosci co do stanu rzeczy przyjetego za pod-
stawe zaskarzonego aktu lub gdy watpliwosci takie zgtosza uczestniczace
w postepowaniu podmioty”®2. Podobnie, trzeba zwrdci¢ uwage, ze uzu-
pehniajace postepowanie dowodowe prowadza niemieckie sady socjalne
(Sozialgerichte), ktore — wedtug tradycji wyksztalconej w prawie niemiec-
kim — sg sagdami wlasciwymi do rozstrzygania spraw z zakresu prawa so-
cjalnego, wchodzacego w zakres gatezi prawa publicznego. W systemie
prawa Republiki Federalnej Niemiec wspomniana wyzej zasada efek-
tywnej kontroli sadowej wynika juz z Ustawy Zasadniczej. W doktrynie
prawa wskazuje sie, ze art. 19 ust. 4 tego aktu umozliwia skrocenie drogi
dochodzenia ochrony sadowej oraz udzielenie jej we wtasciwym czasie®.

% Vide: K. Lenaerts, Der Dialog nationaler Verwaltungsgerichte mit dem Gerichtshof der Europdischen
Union, ,/Zeitschrift der Verwaltungsgerichtsbarkeit” 2020, z. 1, s. 9 i n.; K. Pabel, Der Dialog nationaler
Verwaltungsgerichte mit der Gerichtshof der Europdischen Union, ibidem, s. 20 i n.

%0 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 389.

6 Grundgesetz fiir Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBL. S. 1 mit spiteren Anderungen.
02 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 389.

% Vide: F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2011, s. 11.
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Zasada efektywnej kontroli sadowej nie stoi w sprzecznosci z pojeciem
kontroli dziatalnoSci administracji publicznej sprawowanej przez sad
administracyjny. Specyfice kontroli sgdowoadministracyjnej nie przeczy
dokonywanie przezen ,,zupetnej kontroli stosowania prawa” ani prze-
prowadzanie postepowania dowodowego uzupetniajaco — gdy zaistnieja
watpliwosci w zakresie stanu faktycznego sprawy.

3.7. Odrebna kwestig, godna uwagi w kontekscie uprawnien mery-
torycznych sadow administracyjnych — majacych zwigksza¢ skutecznos¢
ochrony prawnej skarzacych — jest funkcjonujaca na gruncie prawa nie-
mieckiego instytucja tzw. zarzadzenia tymczasowego. Mechanizm ten,
istniejacy na mocy § 123 niemieckiego Prawa o sadzie administracyjnym®,
polega na tym, ze na wniosek strony niemiecki sad administracyjny moze
tymczasowo uregulowac stosunki prawne w zakresie przedmiotu sporu,
jeszcze przed wniesieniem skargi. Przestanka wydania postanowienia
w tym zakresie jest ryzyko, iz zmiana istniejacego stanu rzeczy moze
uniemozliwi¢ skarzacemu wykonywanie prawa lub znacznie utrudnié
jego wykonywanie. Wydanie wspomnianego postanowienia jest rowniez
dopuszczalne w celu uregulowania tymczasowej sytuacji w odniesieniu
do spornego stosunku prawnego, jezeli regulacja ta, zwlaszcza w przypad-
ku stalych stosunkéw prawnych, moze zapobiec istotnym niedogodno-
Sciom lub grozbie przemocy lub wydaje sie konieczne z innych powodow.

4. Whnioski de lege ferenda

4.1. Przeprowadzona powyzej analiza wskazuje, iz obie sformulowane
na wstepie tezy sg prawdziwe. Po pierwsze, sprawy rozpoznawane dotad
przez sady powszechne — koniczace sie wydaniem decyzji administracyjnej
—zarOwno przez jednostki ZUS, jak i przez tak zwane organy regulacyjne
(Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego) — powinny by¢
objete kognicja sadow administracyjnych. Po drugie, pojecie kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej nie stoi na przeszkodzie przyznaniu
sadom administracyjnym kompetencji do wydawania merytorycznych
orzeczen. Specyfice kontroli sgdowoadministracyjnej nie przeczy takze

6 Verwaltungsgerichtsordnung vom 21. Januar 1960, BGBI. I S. 17 mit spiteren Anderungen.
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przeprowadzanie postepowania dowodowego uzupetniajaco — jezeli jest
to podyktowane wzgledami efektywnosci i racjonalnosci.

4.2. Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego wskazuje, ze pol-
skie sady administracyjne rzadko korzystajg z uprawnien do merytorycz-
nego zalatwienia sprawy. Wynika to z pewnoscia, po pierwsze, ze specyfiki
kontroli, jakiej dokonuje sad administracyjny — zwlaszcza za$ z braku
kompetencji do przeprowadzania dowodow i w ten sposOb doprowadze-
nia sprawy do stanu ,,dojrzatoSci” do jej merytorycznego zakonczenia.
Po drugie jednak, zawarte w przepisach p.p.s.a. zwroty takie, jak: ,,jezeli
pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpli-
wosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego” (art. 154 § 2), ,jezeli
jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy” (art. 145a § 1) oraz ,,sad
moze” (art. 146 § 2) — pozostawiaja sadom szeroka swobode decyzyjna,
czy skorzystaja one ze wspomnianych uprawniem.

Powyzsza okoliczno$¢ powoduje w sposdb niewatpliwy, ze szereg
spraw toczy si¢ przez wiele lat — zaréwno w instancjach administracyj-
nych (skarbowych), jak i sadowoadministracyjnych. Oczywiscie kwestia
oceny jest to, czy sady administracyjne prawidtowo czy nieprawidlowo
nie korzystaja z powyzszych uprawnien. Po wielokro¢ jednak — pomimo
istnienia ku temu ,,woli” sagdu rozstrzygajacego dang sprawe — nie istnieje
mozliwos$¢ zakonczenia sprawy sadowoadministracyjnej merytorycznie
z tego powodu, ze obowiazujace przepisy p.p.s.a. nie pozwalaja sadowi
na zweryfikowanie ustalen faktycznych poczynionych przez organ admi-
nistracji, wzglednie na uzupetienie brakujacych w sprawie dowodow.

Nalezy podkresli¢, ze skarzacy jest w sposOb ,,naturalny” zaintere-
sowany uzyskaniem koncowego rozstrzygniecia sprawy co do meritum.
W perspektywie interesu tego podmiotu czas rozpoznania sprawy nalezy
postrzega¢ sumarycznie — uwzgledniajac zarowno okres przeprowadzo-
nego postepowania administracyjnego, jak i czas trwania postepowania
sadowoadministracyjnego. Z tego punktu widzenia podstawowe znacze-
nie ma jak najszybsze prawomocne zalatwienie sprawy.

4.3. Wobec powyzszego niezbedne wydaje sig, po pierwsze, wyposa-
zenie sagdu administracyjnego w instrumenty pozwalajace poddac weryfi-
kacji (np. w drodze opinii biegtego w sprawie z zakresu prawa budowla-
nego) lub uzupetnic¢ ustalenia udokumentowane w aktach sprawy przez
organ administracji publicznej. Dotyczy¢ to powinno przede wszystkim
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spraw, w ktorych obowigzujace przepisy prawa nie pozostawiaja organom
administracji swobodnego uznania co do treSci rozstrzygniecia — o ile
przemawiaja za tym wzgledy efektywnosci 1 racjonalnosci kontroli spra-
wowanej przez sad.

Po drugie, przyspieszeniu rozpoznawania spraw przez sady admini-
stracyjne powinna stuzyC zasada orzekania w sktadzie jednoosobowym
— w kazdym wypadku przez sady pierwszej instancji, natomiast przez
Naczelny Sad Administracyjny — w przypadku rozpoznawania spraw
na posiedzeniu niejawnym.

Po trzecie, nalezatoby zapewnic skuteczno$¢ orzeczen sgdowoadmini-
stracyjnych w przypadkach, w ktorych organy administracji publicznej nie
wykonuja wigzacych wskazan lub nie uwzgledniaja oceny prawnej sadu
zawartych w prawomocnym wyroku. Jezeli w wyniku ponownego zlozZenia
przez strong skargi w tej samej sprawie okazuje sie, ze organ administracji
publicznej nie uwzglednil oceny prawnej wynikajacej z prawomocnego
orzeczenia sagdu, pomimo nieistnienia ku temu przeszkod faktycznych
lub prawnych, sad powinien stwierdzi¢ w wyroku istnienie uprawnienia
lub obowiazku. Natomiast jezeli w wyniku ponownego zlozenia przez
strone skargi w tej samej sprawie okaze si¢, ze organ administracji pu-
blicznej nie uwzglednil wskazafn odnos$nie do istotnych dla sprawy oko-
licznosci faktycznych wynikajacych z prawomocnego orzeczenia sadu,
pomimo nieistnienia ku temu przeszkdd faktycznych lub prawnych, sad
uchylajac zaskarzona decyzje powinien ponownie wskazac, jakie dowody
nalezy przeprowadzi¢ w toku dalszego postepowania. Przy tym w obu
sytuacjach uzasadnione bytoby stworzenie podstawy do skorzystania
przez organ ze Srodka dyscyplinujacego w postaci nalozenia na organ
grzywny w wysokosci okreSlonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. lub przyznania
od organu na rzecz strony sumy pieni¢znej w tej samej wysokosci. Po-
nadto sad administracyjny powinien w kazdym wypadku oceni¢, czy wy-
danie zakwestionowanej decyzji nastapito z razagcym naruszeniem prawa.
Dodatkowo istotna gwarancja byloby przyznanie osobie, ktora poniosta
szkode wskutek niewykonania orzeczenia sadu, roszczenia o odszkodo-
wanie na zasadach okreSlonych w Kodeksie cywilnym.

Po czwarte, realnemu zabezpieczeniu interesu prawnego strony po-
winna stuzy¢ instytucja tymczasowych rozstrzygnie¢, wzorowana na roz-
wigzaniach wspomnianego § 123 niemieckiego Prawa o post¢powaniu
przed sadem administracyjnym. Wraz z wniesieniem srodka zaskarzenia
strona posiadataby mozliwos¢ ztozenia wniosku o tymczasowe przyznanie
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uprawnienia lub zniesienie obowigzku. Sad uwzglednialby wniosek strony
przede wszystkim wowczas, gdyby pozwalatyby na to okolicznosci sprawy,
a trwajace stosunki prawne wywolywatyby dla strony istotne, niekorzystne
skutki. Ponadto sad powinien posiada¢ kompetencje do tymczasowego
przyznania uprawnienia lub zniesienia obowigzku strony z urzedu. Roz-
strzygniecia tymczasowe, o ktorym mowa wyzej, zapadatyby w drodze
postanowienia, na ktore przystugiwatoby zazalenie w uktadzie horyzon-
talnym — do sktadu trzyosobowego wojewddzkiego sadu administracyjne-
go. Wydajac wyrok uwzgledniajacy skarge strony sad mogtby przedtuzyc
trwanie wydanego uprzednio rozstrzygniecia tymczasowego do czasu
wydania nowej decyzji co do istoty sprawy. Natomiast w wypadku odda-
lenia skargi sad administracyjny uchylatby wydane w toku postepowania
rozstrzygniecie tymczasowe.

4.4. W przypadku spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych, rozpo-
znawanych dotad przez sady administracyjne — odnoszacych si¢ do de-
cyzji organdéw ZUS w przedmiocie ulg w sptacie naleznosci (zalegtosci),
mozna z przekonaniem stwierdzi¢, ze powstawanie wspomnianych
»petli administracyjnych” jest zasada. Wynika to z faktu, ze organy te
nie wykonuja po wielokro¢ wskazan sadow administracyjnych zawartych
w uzasadnieniach wyrokow uchylajacych ich decyzje albo wykonuja
je nieprawidtowo®. Ponadto zdarzaja sie sytuacje, w ktorych ze wzgledu
na znaczny uplyw czasu dochodzi do przedawnienia naleznosci za po-
szczegOlne okresy. Dlatego sad administracyjny zmuszony jest ponownie
uwzglednic skarge strony w czesci. Powoduje to, Ze sprawowany przez sad
administracyjny wymiar sprawiedliwosci jest w tych sprawach w gruncie
rzeczy iluzoryczny.

Biorac pod uwage dotychczasowa praktyke ZUS w powyzszych spra-
wach uzasadnione jest uksztaltowanie w ustawie (p.p.s.a.) uprawnien sg-
dow administracyjnych w taki sposob, by skutecznie zabezpieczy€ interesy
jednostki. W przypadku przekazania wszelkich spraw z tego obszaru,
nalezatoby dostosowac je do kontrolnej funkcji sagdéw administracyjnych.
W tym celu niezbedne byloby przeprowadzenie modernizacji aktualnego

% Vide: Wyroki WSA w Gliwicach w tej samej sprawie: Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z 7 lutego 2018 r., sygn. akt I SA/GI 719/17, publ.: http://orzeczenia.nsa.gov.pl; Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 8 czerwca 2018 r., sygn. akt I SA/GI1 154/20, publ.:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 grudnia 2019 r.
, sygn. akt I SA/GI 1103/18, publ.: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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systemu kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sady admi-
nistracyjne w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych.

4.5. Nalezatoby wyposazy¢ sady administracyjne — w przypadku
uwzglednienia skargi strony — w efektywne instrumenty wymuszenia
na organie rentowym koncowe, merytoryczne zalatwienie sprawy. Tylko
wowczas strona, odchodzac sprzed ,,oblicza” sadu, nabierataby przeko-
nana, ze w sporze z organem rentowym doszto do realnego wymierzenia
sprawiedliwosci. Takie podejScie do roli sadu administracyjnego odpo-
wiada réwniez standardom europejskim, o ktorych byta mowa wyze;.
Z tego powodu mozliwym rozwigzaniem byloby stworzenie mechanizmu,
wedlug ktorego jesli sprawa ze skargi na decyzj¢ organu rentowego
wplywa do sadu administracyjnego po raz pierwszy, sad wydaje wyrok
o charakterze nakazowym, zobowiazujac organ do wydania w relatywnie
krotkim — dwutygodniowym terminie — decyzj¢ okreSlonej tresci (sad
,wskazuje rozstrzygniecie sprawy”), chyba ze bytoby to nadmiernie
utrudnione — wowczas sad wskazywatby ,,sposob zalatwienia sprawy”, nie
przesadzajac o wszystkich elementach decyzji organu rentowego. Roz-
wigzanie to funkcjonuje w zblizonym ksztalcie na gruncie wspomnianego
art. 145a p.p.s.a.%. Jezeli natomiast z obowigzujacych przepiséw wynika,
ze rozstrzygniecie organu pozostawiono uznaniu organu rentowego,
sad powinien uchyli¢ decyzje, przedstawiajac swoja ocene prawna oraz
wskazania co do dalszego postepowania. Tak samo sad postapitby w przy-
padku stwierdzenia decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepisow
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny
wplyw na jej rozstrzygniecie. W kazdym wypadku nowa decyzja powinna
zosta¢ wydana nie pOzniej niz w terminie miesigca od chwili doreczenia
organowi wyroku wraz z uzasadnieniem. Jezeli w wyniku ponownego
zlozenia przez strone skargi w tej samej sprawie okazatoby sig, ze organ
rentowy nie wykonal zobowigzan wynikajacych z prawomocnego orze-
czenia, sad powinien stosowaé zaproponowane powyzej — ogolne reguty
przewidziane na wypadek nieuwzglednienia oceny prawnej lub wiazacych
wskazan sadu.

% 'W. Piatek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne, ,,Pafistwo i Prawo”
2017, nr 1, s. 19 i n.; K. Wysocka, Kompetencje orzecznicze sqdéw administracyjnych a realizacja funkcji
ochronnej praw jednostki w postepowaniu, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 1, s. 145
in.
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