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Koncepcja ustrojowa dwuinstancyjnego sadownictwa
administracyjnego.

Reforma ustrojowa administracji publicznej a problemy postepowa-
nia administracyjnego.

Decentralizacja wiadzy publicznej oraz budowa instytucji demokratveznego panstwa
prawnego, zapewniajacych skuteczna ochrong praw obywateli w sprawach admini-
stracyinych i odpowiadajacych standardom Unii Europejskiej, wymaga podjecia ba-
dan nad wzajemnymi korelacjami pomiedzy trzema etfementami funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, a mianowicie:
1) systemem organow administracji publiczne;j,
2) modelem postepowania administracyjnego,
3) systemem sadowej kontroli dziatalnosci administracji publiczne;.
Kompleksowa reforma funkcjonowania panstwa wymaga koordynacji merytorycz-
nej i czasowej wszystkich elementow. Podstawe reformy, jej ,ruszt”, stanowi system
organow administracji publicznej, stad dokonana z dniem 1 styvcznia 1999 r. reforma
ustroju panstwa - wprowadzenie powiatow i nowych wojewodztw samorzadowo-rza-
dowych o charakterze regionoéw, rzutowac¢ powinna na tempo dalszvch prac koncep-
cyjnych oraz legislacyjnvch zaréwno nad modelem postgpowania administracyjne-
go, jak i systemem sadowej kontroli dzialalnosci administracyjne;.
Opracowanie koncepcji oraz projektu aktu normatywnego regulujacego ustroj
sadownictwa administracyjnego jest przedmiotem niniejszego projekiu badawczego.

Reforma ustrojowa terenowej administracji publicznej oparta zostala na wynikajacej
z reguly pomocniczosci, zasadzie decentralizacji wiadzy publicznej, zgodnie z ktora
wydzielono z calej administracji panstwowej rozleghy, niezalezna od rzadu, sfere lo-
kalna oraz regionalna, podporzadkowano ja samorzadowi tervtorialnemu i przyzna-
no mu prymat kompetencyjny. Samorzad tervtorialny, jako podstawowa i najpelniej-
sza forma decenrtralizacji administracji, powotany jest do wykonywania zadan publicz-
nvch w sposob odmienny od administracji rzgdowej, tj. w sposob samodzielny.

Roztozenie zadan pomiedzy centralna administracja rzadowa oraz nizszymi szcze-
blami administracji publicznej polega - w aodniesieniu do jednostek sumorzadu tery-
torialpego: gmin, powiatdw oraz samorzadow wojewodztw - na wyodrgbnionej praw-
nie i prawnie chronionej samodziclnosct samorzadu. W uktadzie tvym nie wystepuje
hierarchiczne podporzadkowanie orgunow ani w zakresie osobowym, ani rzeczo-
wym, zas organy szczebli nizszych korzystaja z prawem ustanowionej samodzielnosci
i niezaleznosci, podlegajac jedynie nadzorowi sprawowanemu wedlug kryterium le-
galnosci przez organy administracji rzadowe;.

W ukludzie samorzadowym obowiazuje zasada funkcjonalnef samodzielnosci po-
szczegOlnych szezebli samorzadowyveh, wyrazona w przepisie art. 4 ustawy z dnia
5 czerwcea 1998 1. o samorzadzie wojewodzewa (Dz. U, nr 91, poz. 570). Zgodnic z ta
zasada zakres dziatania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci powia-
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t i gminy, a organy samorzadu wojewodztwa nie stanowia wobec powidtu i gminy
organdw nadzoru lub kontroli oraz nie sa organami WyZszego Stopniia W posiepowi-
niu administracyjnvm. Konsekwencja powyzszej zasady jest Koniecznosc, przy poszi-
nowaniu modelu dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego, powierzenia
funkeji ,organdw wyzszego stopnia’, w rozumieniu przepisow kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, specjalnie w tym celu powolinym organom administracji
publicznej; badz tez - oddanie funkcji organu odwolawczego sadom administracyj-
nym.

Rozwigzanie przedstawionego problemu na najblizsza przysztosc, tak aby umozliwic
wdrozenie reformy ustrojowej w plaszczyinie stosowania prawa administracyinego,
zawarte jest w rozwiazaniach legislacyjnvch powierzajacych funkcje organu wyisze-
go stopnid, w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej naleza-
cych do whasciwosct jednostek samorzadu lokalnego 1 regionalnego, samorzgdowym
kolegiom odwotawczym - instvtucii spetnizjicej poprzednio funkcje organu odwo-
awczego od decyzji samorzadowych organdéw gminy. Rozwiazanie takie jest z wielu
vzgledow wysoce dyskusyjne.

Juz w dotychczasowej praktyce gminy zglaszaly zastrzezenia, iz samorzadowe Ko-
legia odwolawcze naruszajy, okreslong konstvtucyinie, stere prawnie chronionej sa-
modzielnosci. Rozstrzyvgajac co do istoty w postepowaniu drugoinstancyjnym spra-
wy nalezace do kompetencii jednostek samorzadu terytorialnego, kolegia wykracza-
ja poza granice pojecia nadzor prawny”. Na orzeczenia zapadajace przed kolegiami
oraz przed innymi organami, pelniacymi w stosunku do jednostek samorzadu teryto-
rialnego funkcje organow wyiszego stopnia, jednostkom tym nie przystuguja - w swie-
tle obowigzujacego prawa i praktyki sadowej - zadne Srodki prawne. Na tym te zgha-
szane bvly postulaty, abyv wszelkie rozstrzygniccia organow samorzadowych byly za-
skarzalne bezposrednio do niezawistego sadu administracyvjnego. Nie ulega watpli-
woSscl, iz zaden z organow samorzadowych nie moze petnic w stosunku do innych
funkeji organdw wyzszego stopnia. jest to sprzeczne 7 idea samorzadnosci wyrazong
w Konstytucji. Stad tez rozwiazanie dylematu ,organ wyzszego stopnia” w stosunku
do jednostek samorzadu terytorialnego lezy w plaszczyZnie modyfikacji postepowa-
nia administracyjnego, badz tez w konstrukcji takicgo modelu ustrojowego sadow-
nictwa administracyjnego, aby sad speinial rowniez funkcje organu odwotawczego.

Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne.

. Przepisy Konstvtucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. rozstrzygaja

o wprowadzeniu nowego modelu sadownictwa administracyjnego, odpowiadajace-
go standardom europejskim, a mianowicie sadownictwa dwuinstancyjnego. Rozsirzy-
gaja one jednak jedynie kwestie podstawowe, a mianowicie, 7e postepowanie sado-
we jest co najmniej dwuinstancyjne (art. 176 ust. 1) oraz, z¢ Naczelny Sad Administra-
Cyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci w RP (art.
175 ust. 1), a ponadto - w zakresie okrestonym w nustawie - kontrole dzialainosci admi-
nistracji publicznej (art. 184). Zgodnie z art. 236 ust. 2 Konstviucji. ustawy wprowi-
dzajygce w zycie art. 176 ust. 1 w zakresie dotyezacym postepowania przed sadami
administracyjnymi zostang uchwalone przed uplywem 5 lat od dnia wejscia w zycie
Konstytucji. A zatem ustawodawca ma formalnie jeszcze ponad dwuletni termin na
skonstruowanie modelu dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, czyli:
okreslenie struktur sadowych, ich funkcji oraz procedur postepowania przed sgdami
administracyjnymi. Termin ten wymaga, aby juz obecnie przedstawic propozycije
modelu ustrojowego sadownicrwa administracyjinego oraz odpowiednie rozwidza-
nia proceduralne i aplikacyjne.
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Postanowienia Konstvtucy rozstrzygajy stanowczo w nastepujiacych kwestiach:

1) Naczelny Sad Administracyjny i inne sady administracyjne stanowii wy-
odrebniony, w stosunku do saddw powszechnyveh (@ innych sadow szcze-
golnveh | pion” sadownictwy;

2) sadyadministracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Kon-
stytucii) oraz kontrole dziatalnosci adminiseracji publicznej (art. 184 Kon-
Stytuciji);

3) kontrola sgdowa dziatalnosci administracji publicznej obejmuje rowniez
orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organdw samorzadu terytorial-
nego i aktéw normatywnyvch terenowvch organow administraciji rzado-
wej;

4) postepowanie sadowe przed sadami administracyjnymi jest co najmniej
dwuinstancyjne (art. 176 ust.1 Konstytudji).

Zgodnie z art. 176 ust, 2 Konstyrucii ustrdj i whasciwosd sadow oraz postepowanie
przed sadami okreslaja ustawy. Postanowienie to odnosi sie oczywiscie réownicz do
sadow administracvinveh i oznacza, ze dla ustawodawcy zwyklego” pozostawiona
Zzostaje kwestia rozstrzygniecia co do struktury sadow administracyjnyeh, ich prze-
strzennego zakresu dziatania i kompetencii w powidzaniu z systemem organow ad-
ministracji publicznej (samorzadowej i rzadowej); okreslenia funkcji poszczegodlnych
instancji sgdowvych w powiazaniu z przyvjetym modelem postepowania administra-
cvinego.

Generalnie rzecz biorac, probiematvka sadownictwa administracvinego obejmu-
je dwie zasadnicze sfery: ustrojowa (struktura sadow i ich kompetencije) oraz proce-
duralna (zasady i tryb postepowania sgdowego, zasady wykonywania orzeczen, wy-
konywanie nadzoru judvkacyjnego). Kazda z tych sfer, na co zezwala Konstytugija,
moze by¢ przedmiotem odrebnego akm normatywnego. Naturalnym jest rozwiaza-
nie, aby przesadzic uprzednio o modelu ustrojowym sadownictwa administracyjne-
go, nastepnie za$ dopracowac rozwigzania proceduralne okreslajace model postepo-
wania przed sadami administracyjnymi. Stad pierwotna wersja raportu zespofu ISP,
pracujacego nad t problematyka, obejmowata zatozenia, projekt ustawy i uzasadnie-
nie - przede wszystkim - zagadnien ustroju i whisciwosci sadow administracyjnvch
(zakresu kognicji i jurysdykeji). W obecnym ksztalcie raport przedstawia trzy projek-
LY GSIAW: USIrojows, procesowsd i zawierajacy przepisv wprowadzajace obie te ustawy.

Propozycja modelu ustrojowego sadownictwa administracyjnego.

Utworzenie kolejnyveh samorzadowych szczebli w ustroju panstwa, przy utrzymaniu
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, wiazato si¢ z konieczno-
scia uksztaltowania organdw wyZszego stopria w rozumieniu przepisow Kpa., pet-
niacych funkcje instancji odwotawczej. W tym celu oparto si¢ na dzialajgcych od 1990 r.
samorzadowvch kolegiach odwolawczvch. Konieczne jest takze uksztaltowanie s3-
déw administracyjnvch petniacych funkcje sadow nizszej, w stosunku do NSA, in-
standcii.

Przy zalozeniu pelnej autonomicznosct postepowiania administracyjnego i sado-
wouadministracyjnego, z ktorych kazde jest dwuinstancyjne, postawieni zostalismy
przed koniecznoscia uksztattowania (w regulacji prawncyj) i zorganizowania w prak-
tyce dwu rodzajow organow ochrony prawnej, dziatajacych w sferze prawnoadmini-
stracyjnej. Zadanie to jest bardzo trudne [ kosztowne, a ponadto - jego zrealizowanie
spowoduje wydluzenie postepowania w wickszo&i spraw spornych, utrzvmanie ten-
dencji bardzo wysokiej, wywotujacej pigtrzace sie ustawicznie zatory w NSA, zaskar-
zalnosci decyzji podejmowanych przez organy administracji rzadowej i w rezultacic -

o
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obnizenie skutecznodci prawa i administracji (rwiktanej w nie konczace si¢ procedu-
rv). Stad nalezy zastanowic si¢ nad moziiwoscia rozwigzail kKompromisowych, ograni-
czajacych postepowania w sprawach administracyjnych do nie wigeej niz trzech szczebli,

Problemem wymagajacym zdecydowanego rozstrzygniecia jest kwestia, czy po-
stepowanie administracyjne (jak dotychczas dwuinstancyjne) ma by¢ uzupetnione
w sferze sadowoadministracvinej o kolejne dwie instancje. Czy zatem caly tok poste-
powania administracyjnego i sadowoadministracyjnego oparty ma bv¢ na modelu
,2+2" czy tez mozliwy i bardziej odpowiedni jest model ,1+277

. Za punkt wyjscia nalezy przyjac istniejaca strukture organow administracji publicz-

nej, uksztattowany zgodnie z zasadami decentralizacji | pomocniczosci. W tej struktu-
rze gmina i powiat sa szczebiami, gdzie zatatwiane bedzie gros spraw z zakresu admi-
nistracji publicznej rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Do tego nale-
zy tez dodac, dziatajace poza zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa, urzedy
skarbowe, celne, gornicze, morskie, wojskowe itp. itd. Organy wojewodzkie (samo-

zadowe i rzadowe) rozstrzygaja tukie sprawy w niewielkim jedynie stopniu, za$ or-
gany centralne nie powinny by¢ w ogole szczeblem decyzyjnym w sprawach indywi-
dualnych, chociaz w dotychczasowym stanie prawnvm nalezy do nich jeszcze bardzo
wiele spraw (zwiaszcza wydawanie koncesji i podejmowanie decyzji w zakresie re-
gulacji energii, obrotu handlowego z zagranicy itp.).

Przy takim ukladzie kompetenciji organéw administracji publicznej i znacznym
rozszerzeniu zakresu dziatania samorzadu, opowiadamy si¢ zasadniczo za rezygnacja
z administracyjnego postepowania odwolawczego, zastepujac je ochrong sprawowa-
na przez dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne. Sadownictwo dwuinstancyj-
ne nie musi wszakze sprowadzac si¢ do struktury dwuszczeblowej: NSA i sady nizszej
instancji. Majac na uwadze potrzebe pogodzenia wymagan konstytucyjnych z realia-
mi spotecznymi (ogromna ilosS¢ decyzji wydawanych przez gminy i powiaty, potrze-
ba zapewnienia kadry i infrastruktury dla sadownictwa) zasade dwuinstancyjnosci
chcieliby$my zapewnic przy pomocy trojszczeblowej struktury sadow administracyj-
nych:

1) Szczebel pierwszy (najnizszy) stanowilyby okregowe sady administracyj-
ne, organizowane na bazie dotychczasowych samorzadowych kolegiow
odwolawczych, dzialajace w skali kilku powiatow i rozpoznajace srodki
zaskarzenia na decyzje organdw gminy i powiatu.

2) Drugi szczebel stanowilyby sady wojewodzkie, zorganizowane na bazie
dotychczasowych osrodkow zamiejscowych NSA. Sady te rozpoznawaty-
by, jako pierwsza instancja, sprawy ze skarg na decyzje organow wojewodz-
kich oraz bytyby druga instancja rozpoznajiaca srodki odwoluwceze od orze-
czen wydawanych przez sady okregowe.

3) Szczebel trzeci - Naczelny Sad Administracyjny, ktory byiby druga instan-
cja rozpoznajaca Srodki odwolawcze od orzeczen sadow wojewodzkich
i sprawowatby nadzoér judvkacyjny nad catoscia orzecznictwa w sprawach
administracyjnych.

Réwnoczesnie dostrzegamy potrzebe zachowuania - na zasadzie wyjatku - admi-
nistracyjnego toku instancji w niektérych sterach dziatania administracji rzadowej,
w ktorych - czy to z racji specjalistyczno-technicznego charakteru rozpoznawanych
spraw, CZy tez z uwagi na to, z¢ przedmiotem sprawy jest uznaniowe dysponowanie
mieniem Skarbu Panstwa - powierzenie roli organu odwolawczego sadowi admini-
stracyjnemu nie zapewnitoby mozliwosci zrealizowania tych wszystkich funkciji, ju-
kie spelnia w takich sprawach mozliwosc¢ rozpatrywania odwolan (glownie - realiza-
cji polityki panstwa albo koniecznosci drobiazgowego regulowania w decyzjach spo-
sobu zachowania adresatow decyzji). Administracyjna droga odwotawcza wskazywa-
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na byluby wowcezas przepisami szozegolnvmio a trvb pozostal niemal bez zmian -
w ksztatcie okreslonvm obecnie w Kpa.

Mysla przewodnia catej koncepcji proponowanego modelu jest przekomunie o ko-
niecznosci skonstrniowania takiego svstemu sadownictwa administracyjnego, ktory
odpowiadat bedzie zasadom:

1) powszechnego dostepu do sadu i sprawiedliwej procedury;

2) sprawnosci, profesjonalnosci 1 szvbkosci postepowania sadowego,

3) adekwatnosci wzgledem struktur i zadan administracii publicznej- ze szcze-

golnym uwzglednieniem jej pluralistycznego charakteru,

4) zapewnienia sprawnosci wykooywania zadan panstwa.

Powszechnosd dostepu do sadu wymaga, aby nic tylko kazdemu i w kazdej
kwestii w sprawie zapewnic prawo do wszczecia postgpowania kontrolnego
wlhasciwego miejscowo i rzeczowo organu wymiaru sprawiedliwosci. Dodatko-
wo, musi to by¢ sad prawdziwy (niezalezny od wiadzy wykonawczej, bezstronny
organ, w ktdrym o przesirzeganiu prawa przez administracje wiazaco orzekacd beda
niezawisli, podiegajacy jedynie Konstvtuci i ustawom sedziowie), a dostep do nie-
g0 i procedura w nim obowiazujaca nie moga sprawiac jednostce trudnvch
do przezwycigzenia przeszkadd (takich, jak znaczna odleglosc od miejsca zamiesz-
kania?, koniecznoS< korzystania z zastepstwi procesowego, nudmierne siormalizo-
wanie wymogow pism procesowych i sumej procedury, niewspotmierne koszty po-
stepowania itp.).

. Jednym z podstawowych zalozen konstrukeji proponowanego systemu sgdownictwa

administracyjnego jest zapewnienie wysokiego poziomu profesjonalnosci orzecznic-
rwa. Uwazamy, z¢ bedzie to mozliwe tvlko wowcezas, jezeli trzon kadrowy sgdOw wo-
jewodzkich stanowié beda sedziowie obecnego Naczelnego Sadu Administra-
cyinego. Musza oni jednak mied zapewnione utrzvmanie w nowych sadach
nie tylko tytuiu zawodowego sedziego NSA, ale rowniez pozostalvch, posia-
danvych uprawnien, Gwarantuje to powodzenie calej ,operacji”, zalezne w znacz-
nvm stopniu od akceptacji gremium NSA oraz identvfikowania sie jego sedziow z za-
tozeniami reformy.

Zakiadajac, ze sadami wojewddzkimi stang sie z mocy prawa funkcjenujgce dzis
Os$rodki Zamiejscowe NSA (jedenasty sad - dla wojewadztwa mazowieckiego - wyod-
rebniony zostalby z ,centrali” NSA w Warszawie, a pie¢ nowvch wymagaloby urwo-
rzenia od podstaw w okresie kilku lat od wejscia w zycie ustawy), przyjoujemy ez
mozliwos¢ uzupetnienia ich sktadoéw osobami o nieco tvlko krotszym przygotowd-
niuw zawodach i na stanowiskach zwigzanych ze stosowaniem i tworzeniem prawd.
Przvjmujemy, ze Sedziowie NSA orzekaliby wylycznie w wvdziatach rozpoznajacych
srodki zaskarzenia od orzeczen sadow pierwszej instancii, a tvlko wyjatkowo (w zasa-
dzie na stanowiskach kierowniczych) w pierwszoinstancyjnych wydziatach sadow
wojewodzkich. Réwnoczesnie, podnoszac range postepowania odwolawczego do
poziomu kontradyktoryjnego postepowania sadowego i przenoszac szereg drobnych
zadan, wykonywanych dzi$ przez NSA, na sady okregowe i wojewodzkie, odcigzamy
bezpesredni napor ogromnej ilosci mato skomplikowanveh spraw na korpus najwy-
zejwykwalifikowanych sedziow - Sedzidw NSA. Zakladamy, 7e po wprowadzeniu w zy-

1 Wprawdzie we wspoiczesnej dobie powszechng dostepnosei i sprawnosci komunikacii oraz technik informuacyj-
nych odlegitosc sadu bywa przez niektdrveh bagatelizowana (por. W. Chrodcielewski. J. P Tarno: Trojszezebiowy
maodel sgdownictwa adminjsiracyinego a jednoinstancyjne postepowanic adminisiracyvine,  PiP”" 1999 Nr 5,5, 269,
ne mode jednak znikac z pola widzenia ustawodawey efekt psvchologiczay, jaki wywoluje u os6b zamicszkalvch
¢ dala od wielkich aglomerici fukt umiejscowienia sadu w odleghym, obcym miescic. Ponadio. whrew husaopty-
mistveznym opiniom, dojuzd np. z gminy Dubeninki (woj. warminsko-mazucskie) do Warszawy w jedng sitone,
to catodniowa - 8-9 godzinna - wyprawa.










































































































































































































































































































































































































