Wiktor Trybka

Uniwersytet Wroctawski

Barbara Adamiak
Opiekun naukowy — Scientific Tutor

Orzekanie merytoryczne sagdow administracyjnych

JEL classification: K4

Stowa kluczowe: sady administracyjne, postgpowanie sadowoadministracyjne, nabycie
kompetencji merytorycznej, konstytucja, nowelizacja, Naczelny Sad Administracyjny

Keywords: administrative courts, proceedings before administrative courts, acquisition
of substantive competence, constitution, amendment, Supreme Administrative Court

Abstrakt: Sady administracyjne posiadaja kompetencje kasacyjng. Ustawa Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi przyznaje sadom administracyjnym prawo do rozstrzygania
merytorycznego. Nabycie kompetencji merytorycznej przez sady administracyjne jest gwarancja
represyjng skutecznosci orzeczen sagdéw administracyjnych. Obecnie mozliwo$¢ orzekania meryto-
rycznego przewiduja art. 146 i 154 Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Po nowe-
lizacji bedzie to rowniez art. 145a. Nabycie kompetencji merytorycznej przez sady administracyjny
nie stoi w sprzecznosci z wyrazonag w Konstytucji zasada trojpodziatu wiadzy. Nowelizacji zostanie
poddane rowniez uprawnienie do orzekania merytorycznego przez Naczelny Sad Administracyjny.

The substantive rulings of administrative courts

Abstract: Administrative courts have a cassation competence. The right to substantive judging
by the administrative courts results from the Act — Right to proceedings before administrative
courts. Acquisition of substantive competence by administrative courts is a repressive warranty of
the effectiveness of administrative courts decisions. Currently, the ability of substantive ruling is
stipulated in Article 146 and 154 of the Act — Right to proceedings before administrative courts.
After the amendment there will also be Article 145a. Acquisition of substantive competence by
administrative courts is not in conflict with the principle of tripartite separation of powers expressed
in the Constitution. The amendment will also concern the entitlement to substantive ruling by the
Supreme Administrative Court.

Wprowadzenie

Rozwiazania prawne przyjete w panstwach Unii Europejskiej w odniesieniu
do kompetencji judykacyjnej sadéw administracyjnych sg niejednolite. Obecnie
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widac¢ silng tendencj¢ do rozszerzania kompetencji merytorycznej sadow admini-
stracyjnych. Dominuja rozwigzania polegajace na wyraznym rozdzieleniu kog-
nicji sagdow administracyjnych i powszechnych — wynik silnego nawigzywania
do francuskiej tradycji Rady Stanu. W tym modelu Rada Stanu byta umiejsco-
wiona na pozycji organu konstytucyjnego, rownorzednego wobec Sadu Najwyz-
szego!. Po drugiej wojnie $wiatowej nie doszto do reaktywowania odrebnego s3-
downictwa administracyjnego (poza sprawami ubezpieczen spotecznych). Sady
powszechne w $ciSle okreslonym zakresie sprawowatly kontrolg rozstrzygnigc
organéw administracji publicznej?. Po 1980 r. utworzono Naczelny Sad Admini-
stracyjny (dalej: NSA)3. Wiasciwosé NSA rozciagata sie na decyzje administra-
cyjne oraz przypadki milczenia organé6w administracji publicznej w sprawach,
w ktérych miaty one obowiazek ich wydania®. Naczelny Sad Administracyjny
w tym okresie byt jednoinstancyjnym sadem szczegoélnym z siedziba w Warsza-
wie oraz posiadal swoje osrodki zamiejscowe, pozostajac pod nadzorem jurys-
dykcyjnym Sadu Najwyzszego (dalej: SN), jako nieodtaczna czg$¢ sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci’.

W Polsce przyjety zostal model tradycyjny sagdownictwa administracyjnego,
w ramach ktoérego sad bada tylko legalno$¢, a nie celowo$¢ dziatan administra-
cji publicznej®. Konstytucja z 1997 r. wymusita na ustawodawcy wprowadzenie
zmian w funkcjonowaniu sagdéw administracyjnych. Zgodnie z jej postanowie-
niami prawodawca zostal zobowigzany do zorganizowania sagdownictwa admi-
nistracyjnego w postaci dwuinstancyjnego pionu organéw sadowych z NSA na
czele’. Od tamtej chwili NSA zaczal dziata¢ jak sad rownorzedny SN i zostal wy-
taczony spod jego nadzoru®. Do dzialalnosci sadéw administracyjnych odnosza
si¢ liczne postanowienia Konstytucji RP. Zgodnie z art. 175 Konstytucji wymiar
sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja: Sad Najwyzszy, sady po-
wszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe’. Trybunal Konstytucyjny
(dalej: TK) wskazat, ze sagdy administracyjne tworzg odrgbny system organow od
sadow powszechnych. Ustrdj i wlasciwos¢ sadéw oraz postepowanie przed sada-

U L. Garlicki, Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1990, s. 8.

2 J. Letowski, Sgdy powszechne a praworzqdnosé¢ w administracji, Wroctaw 1967, s. 21.

3 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Warszawa 1983, s. 40.

4 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2012, s. 78.

> J. Borkowski, Zakres nadzoru sprawowanego przez Sqd Najwyiszy nad orzecznictwem
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1987, t. XXIX, s. 52.

6 J. Jendroska, J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 393.

7 L. Garlicki, [w:] K. Dziatocha et al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
V, Warszawa 2007, s. 2.

8 R. Hauser, [w:] R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyj-
ne, Warszawa-Zielona Gora 2003, s. 18 n.

9 Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483.
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mi okre$laja ustawy: Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'®
(dalej: p.p.s.a.) oraz Prawo o ustroju sadow administracyjnych'!. Sady admini-
stracyjne zgodnie z postanowieniami ustawy zasadniczej zostaty upowaznione do
rozstrzygania sporow kompetencyjnych mi¢dzy organami samorzadu terytorial-
nego i administracji rzadowej. Zgodnie z postanowieniami ustaw statuujacych
dziatalno$¢ sadéw administracyjnych w pierwszej instancji orzekaja wojewddz-
kie sady administracyjne, natomiast w drugiej instancji NSA.

Konstytucyjne podstawy sgdownictwa administracyjnego

Istote dziatalnos¢ sagdow administracyjnych w polskim ustawodawstwie oddaje
art. 184 Konstytucji, stanowiac, ze NSA oraz inne sagdy administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrolg dziatalnosci administracji publiczne;.
Regulacja odnoszaca si¢ w Konstytucji do sgdownictwa administracyjnego jest
ogolna. Sady administracyjne powinny bada¢ dzialalno§¢ administracji publicz-
nej co do jej zgodnosci z prawem. Sady administracyjne orzekaja co do zasady
kasacyjnie, nie moga wykonywac zadan nalezacych do organéw administracji
publicznej. Wspomniana zamiana rol mogtaby doprowadzi¢ do przetamania okre-
slonych w nauce prawa fundamentéw postgpowania sadowoadministracyjnego.
Sady administracyjne powinny sprawowac¢ kontrole dziatalnosci administracji
publicznej, czyli powinny mie¢ uprawnienie do usuwania z systemu aktu niezgod-
nego z prawem, a nie jego zastgpienia nowym aktem!2. Stanowisko to zostato
réwniez potwierdzone w orzecznictwie TK, ktory stwierdzil, ze sagdy administra-
cyjne sprawujg wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrole dziatalnosci administracji
publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Sad nie dokonuje wigc kontroli
aktow lub czynnosci pod wzgledem stusznosci i nie orzeka merytorycznie!3.

Postanowienia art. 184 Konstytucji mozna rozpatrywac¢ na dwoch odrgbnych
ptaszczyznach. W pierwszej z nich okresla on struktur¢ sadownictwa administra-
cyjnego. Przewiduje nie tylko istnienie NSA, ale rowniez mowi o innych sadach
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny sprawuje obecnie role najwyz-
szego organu orzecznictwa sgdowoadministracyjnego. Do jego zadan nie nalezy
tylko kontrola prawidlowosci rozstrzygnig¢ podejmowanych przez wojewodzkie
sady administracyjne, ale rowniez podejmowanie niezbednych dziatan dla zapew-
nienia jednolito$ci orzecznictwa sadéw administracyjnych!4.

10 Dz.U. 2012 poz. 270 tekst jedn.

11 Dz.U. 2002, Nr 153, poz. 1269 ze zm.

12 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji
publicznej, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. Tom II, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 405.

13 postanowienie TK z dnia 23.09.2009 r., sygn. akt. P 81/08, OTK Z.U. 2009, nr 8A, poz. 130.

14 L. Garlicki [w:] K. Dziatocha et al., Konstytucja..., s. 4.
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Z tresci art. 184 Konstytucji mozna wywiesc tezg, ze skoro sady administracyj-
ne kontroluja dzialalno$¢ administracji publicznej, to nie moga one wydawac roz-
strzygnieé¢ merytorycznych!>. W przewazajacej czesci wypadkow rzeczywiscie
tak jest. Ich kontrola jest realizowana pod wzglgdem zgodnosci zaréwno z pra-
wem materialnym, jak i procesowym, jezeli ustawy nie stanowia inaczej'¢. Sady
administracyjne, rozpoznajac okreslong sprawe, muszg wskaza¢ norme¢ prawna,
ktora bedzie podstawa ich kompetencji. Podstawe sadowej kontroli administracji
publicznej mozna odnalez¢ w art. 1 p.p.s.a. Zostata ona ograniczona do kontroli
legalno$ci funkcjonowania administracji publicznej. Stanowi jedng z wielu form
kontroli, aczkolwiek obecnie ma ona znaczenie fundamentalne w catym syste-
mie kontroli administracji publicznej. Kontrola sadéw administracyjnych ma cha-
rakter bezposredni. Dotyczy ona form dziatan organéw administracji publiczne;.
Orzekajg one o zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci. Wynik
kontroli moze by¢ rézny. Stwierdzenie zgodnosci aktu z prawem bedzie skutko-
wac utrzymaniem jego mocy. Brak zgodnosci z prawem bedzie skutkowaé co do
zasady wydaniem przez sad administracyjny orzeczenia kasacyjnego. Spowoduje
to pozbawienia zaskarzonego aktu mocy obowiazujace;j!”.

Celem sadow administracyjnych jest wypowiadanie si¢ co do zgodnosci z pra-
wem zaskarzonego aktu lub czynno$ci. Wynikiem czynno$ci podejmowanych
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym begdzie formutowanie zwrotow stosun-
kowych. Jest to zwrot, ktore bedzie zawieral wypowiedZ o zgodnos$ci z normg
prawng dziatan administracji publicznej'®. Norma odniesienia zawarta zostata
w art. 1 § 2 p.p.s.a. Wyznacza ona przestanki i formy oraz ksztatt sprawowane;j
przez sady kontroli'®. Norma ta jest niezbedna do definiowania zwrotéw stosun-
kowych, ale nie wystarczajaca?’. Dodatkowo musi zosta¢ okreslona norma dopet-
nienia, ktorg odnajdziemy w przepisach prawa materialnego regulujacych wtasci-
wos¢ rzeczowa?!. Formutowany przez sad administracyjny zwrot stosunkowy to
nic innego jak wyrazenie oceny prawnej o ktorej mowa w art. 153 p.p.s.a.

15 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 917.

16 Wyrok WSA w Warszawie z 29.06.2004, sygn. akt IT SA 1599/03, niepubl.

17 T. Wos, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 768.

18 J. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych sprawowanych przez
NSA, ,Nowe Prawo” 1985, z. 9, s. 14 nn.

19 M. Romanska, [w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romafiska, Postepowanie sqdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2005, s. 344.

20 K. Sobieralski, Skarga do sqdu administracyjnego na uchwale lub akty prawa miejscowego,
a weryfikacja decyzji administracyjnej, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat,
Wroctaw 2009, s. 624.

21 3. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem. .., s. 17.
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Orzekanie merytoryczne sgdéw administracyjnych
a prawo do sadu i zasada trojpodziatu wtadzy

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuza-
sadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45
ust. 1 Konstytucji). Z zatozen demokratycznego panstwa prawnego wynika za-
sada dostepu obywateli do sadu, ktora ma umozliwi¢ obrone¢ interesu w poste-
powaniu sadowym. Na prawo do sadu sktadaja si¢ nastepujace elementy: prawo
dostepu do sadu, prawo do uczestniczenia w procedurze o odpowiednim ksztalcie
oraz prawo do uzyskania rozstrzygniecia. Sad Najwyzszy podkreslit, ze prawo do
sadu nie moze by¢ rozumiane tylko i wyltacznie formalnie, jako dostep do drogi
sadowej w ogoéle, rowniez i materialnie, jako mozliwo$¢ uzyskania skutecznej
ochrony prawnej??. Prawo do sadu oznacza nie tylko uznanie, ale réwniez ochro-
ne statusu prawnego jednostki. Uzasadnieniem dla tego uznania jest wymog nie-
zaleznosci, bezstronnosci i niezawitosci organu. Funkcja sadow jest sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci?®. Kazdy ma prawo zglosi¢ si¢ do sadu nie tylko wtedy,
gdy potrzebuje uruchomienia procedury w zwiazku z naruszonym prawem, ale
réwniez, gdy niezbgdne staje si¢ uregulowanie sytuacji prawnej jednostki. Sady
administracyjne powinny posiada¢ mozliwos¢ orzekania merytorycznego, co po-
dyktowane jest co najmniej dwoma wzgledami — po pierwsze — daje to mozli-
wos¢ pelniejszego zrealizowania przez jednostke konstytucyjnego prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz — po drugie — czesto spotykamy si¢ z sytuacja
w ktorej organy administracji publicznej nie stosujg si¢ do oceny prawnej i wska-
zan co do dalszego postepowania sagdu administracyjnego.

Z konstytucyjnej zasady prawa do sadu w zadnym wypadku nie mozna wy-
wies¢ zakazu wprowadzenia rozwigzan polegajacych na przydaniu sgdom admi-
nistracyjnym kompetencji merytorycznej. Oznacza to, ze wprowadzenie rozwia-
zan ustawowych polegajacych na rozszerzaniu kompetencji merytorycznej sadow
administracyjnych nie bedzie powodowac niezgodnosci takich przepisow z Kon-
stytucja. Mozna jednak stwierdzi¢, ze zasada umieszczona w art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji daje ustawodawcy legitymacj¢ do umozliwienia sgdom administracyjnym
orzekania reformatoryjnego. Art 45. ust. 1 stanowi, ze kazdy ma prawo do rozpa-
trzenia jego sprawy. Przenoszac to na grunt postgpowania sgdowoadministracyj-
nego, nalezy wskaza¢, ze jednostka musi mie¢ mozliwos¢ zadania rozstrzygniecia
jej sprawy administracyjnej (w $cisle okreslonych przypadkach) przez sad ad-
ministracyjny, tak aby nie musiata ona ponownie zwraca¢ si¢ o rozstrzygnigcie
do organu administracji publicznej. Z jednej strony spowoduje to przyspieszenie
samego postepowania sagdowoadministracyjnego, a z drugiej zostanie zaoszcze-
dzony czas jednostki uczestniczacej w postepowaniu. Oddali si¢ rowniez niebez-

22 Wyrok SN z 19.07.2002, sygn. akt I CSK 112/06, Lex nr 223443,
23 p. Sarnecki, [w:] K. Dziatocha et al., Konstytucja..., s. 1.
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pieczenstwo, ze jednostka otrzyma znowu niezgodne z prawem rozstrzygnigcie
na skutek niezastosowania si¢ organu administracji publicznej do oceny prawnej
i wskazan co do dalszego postgpowania umieszczonych w uzasadnieniu wyroku
sadu administracyjnego.

Przeciwnicy idei rozszerzania kompetencji merytorycznej sadow administra-
cyjnych wskazuja, ze, orzekajac merytorycznie, sady administracyjne bedg wcho-
dzi¢ w rol¢ organdw administracji publicznej (wltadzy wykonawczej), co moze
spowodowa¢ naruszenie zasady trojpodzialu wladzy i naruszenie art. 184 Kon-
stytucji, ktéry wyraznie stanowi o tym, ze sagdy administracyjne sag powotane do
kontroli administracji publicznej. Doktryna postuluje, ze sady administracyjne nie
moga wchodzi¢ w role wladzy wykonawczej — stawa¢ w pozycji administrato-
ra?*. Nie mozna si¢ zgodzi¢ z tym pogladem — rozszerzanie kompetencji meryto-
rycznej sadow administracyjnych nie musi powodowac naruszenia konstytucyjnej
zasady trojpodziatu wladzy. Nie chodzi tutaj w zadnym przypadku o orzekanie
merytoryczne w zastgpstwie za organ administracji publicznej, ale w zwigz-
ku z dziatalno$cia tych organow i w ramach uprawnien kontrolnych. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie nie postrzega zasady tréjpodziatu wladzy
W sposob bezwzgledny — zakazuja wszelkiego wzajemnego przenikania si¢ wila-
dzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sgdowniczej. Kazda z wspomnianych wiladz
dziata na siebie hamujaco, co oznacza, ze nie sposob unikna¢ sytuacji, w ktorej
przenikaja sie uprawnienia wtadzy sadowniczej i wykonawczej>>.

Podejmowanie rozstrzygnie¢ merytorycznych
przez wojewodzkie sgdy administracyjne

Umocowanie dla rozstrzygania merytorycznego przez sady administracyjne
mozna odnalez¢ w dwoch przepisach art. 146 § 2 1 154 § 2 p.p.s.a. Nalezy pod-
kresli¢, ze obecny ksztalt wspomnianych przepisow ustawy p.p.s.a. oraz waskie
granice orzekania merytorycznego przez sady administracyjne nalezy oceni¢
krytycznie. Niezbedne jest ujednolicenie oraz wyjasnienie przestanek prawnych
orzekania merytorycznego sadéow administracyjnych. Dobrym przyktadem jest
tutaj art. 154 § 2 p.p.s.a., ktéry daje mozliwos¢ podjecia orzeczenia merytorycz-
nego przez sad administracyjny, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebu-
dzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego.
Umieszczenie w tym przepisie przestanki — charakteru sprawy — spowoduje

24 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyj-
nego oraz delimitacja wlasciwosci tych sqdow, [w:] M. Blachucki, T. Gérzynska, Aktualne problemy
rozgraniczenia wiasciwosci sqdow administracyjnych i powszechnych, Warszawa 2011, s. 156 n.

25 Wyrok TK z 14.04.1999, sygn. akt. K 8/99, OTK Z.U. 1999, nr 3, poz. 41, Wyrok TK
z 18.02.2004, sygn. akt. K 12/03, OTK Z.U. 2004, nr 2A, poz. 8, Wyrok TK z 29.11.2005, K 16/04,
OTK Z.U. 2005, nr 10A, poz. 119.
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wiele watpliwosci oraz nie begdzie zacheca¢ sadow administracyjnych do wyko-
rzystywania w praktyce tego przepisu.

Sad administracyjny, uwzgledniajac skarge na akty lub czynnosci, inne niz
okreslone akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace upraw-
nien lub obowiazkow wynikajacych z przepisoéw prawa lub pisemne interpretacje
przepisoOw prawa podatkowego wydane w indywidualnych sprawach, uchyla ten
akt lub interpretacje, albo stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci. Sad moze w wyro-
ku uzna¢ uprawnienie lub obowiagzek wynikajace z przepisow prawa (art. 146 § 1
i 2 p.p.s.a.). Uznanie uprawnienia lub obowiazku, o ktérym mowa w zacytowa-
nym przepisie, przybiera posta¢ wyroku potwierdzajacego okreslone uprawnienie
lub obowiazek (deklaratoryjnego), ktore w sposdb wiazacy stwierdza istnienie
okreslonego stanu prawnego®®. Uznanie uprawnien lub obowiazkéw wynikaja-
cych z przepisow prawa jest tylko i wylacznie stwierdzeniem istniejacego stanu
prawnego, wynikajacego bezposrednio z normy prawne;j?’.

W drugim przypadku sad administracyjny nabywa uprawnienie do podjgcia
orzeczenia o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku woéwczas, gdy
uwzgledniona zostata skarga na niewykonanie orzeczenia sagdu administracyjnego
i organowi administracyjnemu zostata wymierzona grzywna na podstawie art. 154
§ 6 p.p.s.a. Nalezy podzieli¢ poglad, Ze orzeczenie przewidziane w art. 154 § 2
p.p.s.a. moze by¢ wydane tylko w sprawach ze skargi z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
kiedy sad administracyjny stosownie do postanowien art. 146 § 2 p.p.s.a— w wy-
roku, ktory nie zostat wykonany, uznatl uprawnienie lub obowigzek wynikajacy
z przepisOw prawa, albo kiedy sad w wyroku wydanym na podstawie art. 149
p.p-s.a., a niewykonanym, uwzglednit skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania. W pozostatym zakresie wlasciwos¢ sadu administracyj-
nego jest oparta na kompetencji kasacyjnej, a nie merytorycznej?®. Warunkiem
skorzystania przez sad administracyjny z $rodka ochronnego opisane w art. 154
§ 2 p.p.s.a. jest ustalenie, ze pozwala na to charakter sprawy oraz niecbudzace
uzasadnionych watpliwosci okolicznosci stanu faktycznego i prawnego. Orzecze-
nia sagdu administracyjnego wydane w trybie art. 154 § 2 p.p.s.a. moga dotyczy¢
wylacznie spraw, w ktorych uprawnienia lub obowiazki wynikajg bezposrednio
z norm prawa materialnego i wymagaja tylko potwierdzenia lub zaprzeczenia

ich istnienia?®.

26 7. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 14.

27 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 12 n.

28 T.Wos, [w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 711.

29 M. Bogusz, Orzeczenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia lub obowiqzku (uwagi na tle art. 31 ust. 2 ustawy o NSA), [w:] Prawo do dobrej admi-
nistracji. Materialy ze zjazdu Katedry Prawa i Postgpowania Administracyjnego, red. Z. Niewia-
domski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 287.
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Projekt zmiany przepisow ustawy p.p.s.a. ztozony przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej zaktada rozszerzenie uprawnienia sadow administracyjnych
do orzekania merytorycznego (co nalezy niewatpliwie uzna¢ za krok w dobra
strong) po przez dodanie art. 145a p.p.s.a., ktory bedzie stanowil, ze w przypadku
o ktorym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione oko-
liczno$ciami sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie
decyzji lub postanowienia wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzyg-
niecia, chyba Ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. O wydaniu decy-
zji lub postanowienia, wlasciwy organ zawiadamia sagd w terminie siedmiu dni
od dnia ich wydania. W przypadku niezawiadomienia sagdu, moze on orzec o wy-
mierzeniu organowi grzywny w wysokosci, o ktorej mowa w art. 154 § 6 p.p.s.a.
Postanowienie moze by¢ wydane na posiedzeniu niejawnym. W przypadku nie-
wydania decyzji lub postanowienia, w okreslonym przez sad terminie, strona
moze wnies¢ skarge, zadajac wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie lub
nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. Sad wyda orzeczenie w tym przedmio-
cie, jezeli pozwalaja na to okolicznosci sprawy. W wyniku rozpoznania skargi sad
stwierdzi, czy niewydanie decyzji lub postanowienia miato miejsce z razacym
naruszeniem prawa i moze ponadto z urzedu albo na wniosek strony wymierzy¢
organowi grzywne o ktorej mowa w art.154 § 6 p.p.s.a. lub przyzna¢ od organu na
rzecz skarzacego sume pieniezng w wysokosci okreslonej w art. 154 § 7 p.p.s.a.
Po spehnieniu tacznie wyzej wskazanych przestanek sad administracyjny nabywa
kompetencje do wydania orzeczenia merytorycznego. Opisana konstrukcja praw-
na wyraznie ogranicza nabycie kompetencji merytorycznej do decyzji administra-
cyjnych zwigzanych. Art. 145a nie bgdzie mogl by¢ zastosowany w przypadkoéw
aktow administracyjnych uznaniowych, czyli takich, ktorych warunki wydania nie
s przez prawo w ogole okreslone lub tez okreslone sg w sposob niewyczerpujacy.
Wydanie aktu administracyjnego uznaniowego realizuje si¢ w ramach samodziel-
nosci prawnej, jaka organ administracji publicznej otrzymatl od ustawodawcy3’.
Sad administracyjny zostanie uprawniony do wydania orzeczenia deklaratoryjne-
go, ktore bedzie potwierdzalo uprawnienia i obowiazki wynikajace z przepiséw
prawa. W efekcie nalezy wskaza¢, ze w tym wypadku wyrok sagdu administracyj-
nego bedzie spetniat funkcje decyzji administracyjnej. Aktualnie obowigzujace
przepisy i nowe uregulowania zawarte w projekcie nowelizacji daja uprawnienie
do orzekania merytorycznego przez sady administracyjne w tym sensie, ze po
spetnieniu okreslonych przestanek nabedzie on kompetencje do rozstrzygnigcia
sprawy co do istoty.

30 A. Btas, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 322.
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Uprawnienie merytoryczno-reformacyjne
naczelnego sgdu administracyjnego

W art. 188 p.p.s.a. zostaty sformutowane przestanki, ktére warunkuja mozli-
wos¢ wydania wyroku merytoryczno-reformacyjnego. Dopuszczalno§¢ wydania
wspomnianego wyroku zostata obwarowana koniecznoscig spetnienia przestanki
pozytywnej — ustalenia jedynie naruszenia prawa materialnego, oraz negatywnej
— ustalenia braku naruszen przepisOw postgpowania, ktore mogly mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. W razie speklnienia przestanki negatywnej i pozytyw-
nej NSA ma prawo przejaé kompetencje od wojewddzkiego sadu administracyj-
nego do rozpoznania skargi3!. Naczelny Sad Administracyjny ma uprawnienie,
anie obowiazek, do orzekania reformatoryjnego. Nawet przy spetieniu przestan-
ki pozytywnej i negatywnej NSA moze uchyli¢ zaskarzone orzeczenie i przekazac
sprawe do ponownego rozpoznania sadowi, ktory je wydal’2. Podstawa wydania
orzeczenia bedzie taki stan faktyczny, jaki wojewodzki sad administracyjny przy-
jat w zaskarzonym orzeczeniu®3. Art. 188 p.p.s.a. uprawnia wylacznie do me-
rytorycznego orzekania przez NSA o skardze, nie stanowi natomiast podstawy
do uchylenia uzasadnienia wyroku i wprowadzenia na to miejsce innych stwier-
dzen**. O wyjatkowym charakterze wskazanego uprawnienia §wiadczy redakcja
przepisu art. 188 p.p.s.a., ktory uzywa takich sformutowan jak ,,istotny wptyw”
oraz ,jedynie”. Uprawnienie NSA opisane w art. 188 p.p.s.a. jest wykorzystywa-
ne coraz czegsciej, o czym $wiadczg dane z tabeli 1.

Tabela 1. Liczba wydanych wyrokow sadow
administracyjnych na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Rok Liczba wydanych wyrokow
2008 399
2009 411
2010 553
2011 660
2012 799
2013 1449

Zrédto: http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/
Statystyki-NSA (dostep: 17.03.2014).

31 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach admini-
stracyjnych, Warszawa 2012, s. 317.

32 H. Knysiak-Molczyk, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo..., s. 876.

33 Wyrok NSA z dnia 18.06.2007 r., sygn. akt., Il GSK 46/07, LexPolonica nr 1856799.

34 postanowienie NSA z dnia 30.08.2005 ., sygn. akt., OSK 1866/04, Lex nr 188280.
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Prawodawca w zwiazku z duza liczba wydawanych wyrokow merytoryczno-
-reformacyjnych postanowil zmieni¢ przepis art. 188 p.p.s.a. Zmiana ta bedzie po-
lega¢ na rezygnacji z potrzeby spelnienia wspomnianych przestanek. W nowym
ksztalcie przepis bedzie stanowil, ze NSA w razie uwzglgdnienia skargi kasacyj-
nej, uchyla zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skarge, jezeli uzna, ze istota spra-
wy jest dostatecznie wyjasniona. Celem zakladanych reform przepiséw ustawy
regulujacej postgpowanie przed sagdami administracyjnymi jest przyznanie NSA
mozliwos$ci wydania orzeczenia reformatoryjnego w kazdym przypadku.

Podsumowanie

Przyznanie sadom administracyjnym wigkszych mozliwosci orzekania me-
rytorycznego nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Nie mozna si¢ zgodzi¢
z pogladami doktryny, ktére wskazuja, ze takie dziatania b¢dg niezgodne z art. 10
(zasadg trojpodziatu wladzy) i 184 Konstytucji, gdyz nie chodzi tutaj w zadnym
przypadku o orzekanie merytoryczne w zastgpstwie za organ administracji pub-
licznej, ale w zwiazku z dziatalnoscig tych organdw i w ramach uprawnien kon-
trolnych. Wydaje sie, ze art. 45 ust. 1 daje wystarczajaca podstawe dla wprowadza-
nych zmian ustawy regulujacej postepowanie przed sadami administracyjnymi.
Warto$cig nadrzedna jest zapewnienie jednostce pelnej realizacji prawa do sadu
roéwniez w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Obywatel nie moze ponosic¢
negatywnych skutkow w sytuacji, gdy organ administracji publicznej po raz ko-
lejny wyda rozstrzygnigcie niezgodne z prawem.

Krokiem w dobrg strone jest rowniez przyznanie NSA wigkszych mozliwos$ci
wydawania wyrokéw merytoryczno-reformacyjnych, co jak wida¢ w zamieszczo-
nych danych, z roku na rok robit coraz czg¢sciej. Stuszne jest pominigcie w nowe-
lizacji dwoch przestanek — pozytywnej — w postaci naruszenia przepisow prawa
materialnego, oraz negatywnej — przy braku naruszenia przepisOw postgpowa-
nia, co niewatpliwie spowoduje jeszcze wigksze wykorzystanie art. 188 p.p.s.a.
przez NSA.
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The substantive rulings of administrative courts

Summary

The granting of administrative courts greater opportunities in substantive ruling should be
assessed as unambiguously positive. One cannot agree with the views of the doctrine, which indicate
that such action would be incompatible with Article 10 (tripartite separation of powers) and 184 of
the Constitution, because it is not the question of substantive ruling in place of public administration
but in connection with the activities of these bodies, and within control rights. It seems that Art. 45.1
gives a sufficient basis for changes made to the Act governing the proceedings before administrative
courts. The value is to ensure full realization of one’s right to court access also in administrative court
proceedings. A citizen cannot bear negative consequences in case a public administration body once
again makes the unlawful decision.

A step in the right direction is also granting the SAC greater possibility of passing the essential
and reformation judgment, which as we can see from the data from year to year SAC does more
often. It is a right thing to omit in the amendment two conditions — positive — violations of sub-
stantive law and negative — lack of infringement of the proceedings provisions, which would
undoubtedly cause even greater use of Art. 188 right to proceedings before administrative courts by
the SAC.
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