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The Swedish and Polish Models
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a Comparative Legal Analysis

The article juxtaposes two models of proceedings before administrative courts: the
Swedish one and the Polish one. The aim of the article is to answer the question
whether Swedish legal regulation may inspire the Polish legislator in a possible
amendment of the law on proceedings before administrative courts. The first part of
the article analyses Swedish proceedings before administrative courts. This model
is characterized by an extensive organisational structure, a wide scope of cases, the
evidence proceedings, as well as the possibility to amend an appealed decision. The
second part of the article is devoted to Polish regulation. It points out the two-tier
nature of administrative judiciary, the limited possibilities of conducting evidence
proceedings and the cassation model of jurisprudence. In his conclusions, the author
finds interesting the possibility of broadening the scope of evidence proceedings

and the possibility of structural expansion of administrative courts in Poland.
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1. Wstep

Sadowa kontrola administracji of Administrative Discretion in

publicznej uznawana jest za jeden the Administrative State, red. J. de

z fundamentéw paristwa prawa'. Poorter, E.H. Ballin, S. Lavrijssen,

Berlin 2019, s. 4; W. Sawczyn, Kon-

1 J.Bell, Judicial Review in the Admi-

nistrative State, w: Judicial Review

stytucyjne podstawy sgdownictwa

administracyjnego, w: System Prawa
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W podstawowym zakresie obejmuje ona przede wszyst-
kim ustalenie, czy okreslona aktywno$¢ administracji
publicznej byta zgodna z prawem lub kryteriami pra-
widlowego zarzadzania i — w przypadku negatywnej
oceny tej aktywnosci — uchylenie okres$lonego aktu
lub czynno$ci®. W niektorych porzadkach prawnych
mozliwa jest nadto zmiana kontrolowanego aktu lub
czynnoéci, po ewentualnym postepowaniu wyjasnia-
jacym. Jakkolwiek szeroko rozumiane sgdownictwo
administracyjne stanowi dziedzing prawa stosun-
kowo mtodg’, sagdowa kontrola bywa sprawowana na
rézne sposoby i przez rozne organy®. W niekt6rych
porzadkach prawnych stanowi ona zadanie sagdow
powszechnych; w tym ujeciu sprawe administracyjna
uznaje si¢ po prostu za sprawe cywilna szczegdlnego
rodzaju; w przypadku innych systeméw prawnych
kontrola administracji sprawowana jest przez sady
administracyjne, stanowiace odrebny, wyspecjalizo-
wany pion wymiaru sprawiedliwosci’.

W ramach niniejszego opracowania zestawiono
ze soba dwie odmiany modelu wyodrebnionego

Administracyjnego, t. 10. Sgdowa kontrola administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2016, s. 83; .S. Langrod, O istote sgdownictwa
administracyjnego, Warszawa 1933, s. 12.

]. Bell, Judicial..., s. 12.

Poczatki ksztaltowania si¢ sadéw administracyjnych to

W

przetom XIX i XX w. - zob. np. A. Skoczylas, M. Swora,
Administrative Judiciary in Poland in Search for Fairness
and Efficiency - an Overview, ,,Transylvanian Review of
Administrative Sciences” 2007, nr 19 E, s. 117-118.

Ny

Szerzej E.H. Ballin, Constitutional Genealogy of Judicial
Review in the Administrative State, w: Judicial Review...,
s. 28; J. Shasivari, Challenges and perspectives of admini-
strative judiciary in the Republic of North Macedonia, ,,Tri-
buna Juridicd” 2019, nr 9, s. 62; K. Flisek, Gtéwne modele
orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Studia Prawnicze.

Rozprawy i Materialy” 2018, nr 2,s. 125in.

w

H. Ragnemalm, Administrative justice in Sweden, Stockholm
1991,s.209. Zob. np. S.H. Morup, The Principle of Effective Legal
Protection in Danish Administrative Law, w: The Principle of
Effective Legal Protection in Administrative Law, red. Z. Szente,
K. Lachmayer, Abingdon-New York 2017, s. 91-104; E. Varnay,
M. Varju, Whither Administrative Justice in Hungary? European
Requirements and the Setting Up of a Separate Administrative
Judiciary, ,European Public Law” 2019, nr 3, 5. 283-304.
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sadownictwa administracyjnego, w znacznym zakresie
jednakze rdznigce si¢ od siebie. Pierwsza z odmian to
rozwiazania przyjete w Krélestwie Szwecji, oparte na
zasadzie merytoryczno-reformatoryjnego orzekania,
szerokim zakresie przedmiotowym aktéw podlega-
jacych sadowej kontroli i rozbudowanej strukturze
organizacyjnej. Druga odmiana to rozwigzania polskie,
funkcjonujace w co do zasady niezmienionym ksztat-
cie juz trzecig dekade, obejmujace orzekanie przede
wszystkim typu kasacyjnego, z szerokim, ale zamknie-
tym katalogiem zaskarzanych aktéw oraz z nieroz-
budowang, dwuszczeblowy strukturg organizacyjng.

Rozwigzania polskie oceniane s3g pozytywnie
zaréwno w doktrynie, jak i w praktyce obrotu praw-
nego; z uwagi na nowe wyzwania stojace przed admi-
nistracja publiczng postuluje sie jednak niekiedy ich
rewizje pod katem swoistego ,unowoczes$nienia”®.
Interesujacym zagadnieniem moze by¢ zatem porow-
nanie modelu polskiego ze szwedzkim, a tym samym
ustalenie, czy rozwigzania tego drugiego porzadku
prawnego — w wielu aspektach zblizone do polskich,
w innych wyraznie jednak odmienne — mogg stano-
wic inspiracje do modyfikacji polskiego postepowania
sagdowoadministracyjnego. Odpowiedz na powyzsze
pytanie udzielona zostanie po komparatystycznym
zestawieniu obu modeli. Metoda prawnoporéwnaw-
cza opiera si¢ na analizie tekstu prawnego, przy czym
wykladni poddane zostang zaréwno przepisy szwedz-
kich aktéw normatywnych regulujacych postepowa-
nie sadowoadministracyjne, jak i rozwiazan polskich.

2. Model szwedzki

2.1. Zagadnienia ustrojowe

Przechodzac do analizy modelu szwedzkiego, nalezy
zwroci¢ uwage, ze doswiadczenia tego kraju sg o tyle
interesujgce, Ze jest on zaliczany w literaturze do ,,nor-
dyckiej rodziny prawne;j”, co wyraza si¢ w podobien-
stwie porzadkow prawnych krajéow skandynawskich’.

6 Zob. np. W. Piatek, Przysztos¢ instancyjnosci postepowania
sgdowoadministracyjnego, w: Prawo administracyjne dzis
i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018,
s. 387-396.

7 H. Wenander, Full Judicial Review or Administrative

Discretion? A Swedish Perspective on Deference to the



Jednoczesénie przy tym Szwecja — w przeciwienstwie
do wigkszosci innych krajow tej czeéci Europy — przy-
jeta model wyodrebnionego sadownictwa administra-
cyjnego: sady administracyjne stanowia w tym kraju
osobny pion sagdownictwa i funkcjonuja obok sadéw
powszechnych oraz wyspecjalizowanych®. W pozosta-
tych za$ panstwach nordyckich, z wyjatkiem jeszcze
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Dodatkowo reguly zaskarzenia decyzji administra-
cyjnej wskazane zostaly w ustawie o postepowaniu
administracyjnym (Férvaltningslag, ,FL™*?).

Na szczeblu konstytucyjnym ustanowiono, ze admi-
nistracja publiczna jest niezalezna od innych wladz
(rozdzial 12 § 2 szw. konstytucji)'. Postanowienie to
stanowi swoisty wyznacznik granic sadowej kontroli

Sadownictwo administracyjne

Szwecji ma swoistg strukture.

Finlandii, sgdowa kontrola administracji publicznej
realizowana jest przez sady powszechne’.

Regulacja postgpowania sgdowoadministracyj-
nego w Szwecji zawarta zostata w trzech aktach nor-
matywnych:

1) szwedzkiej konstytucji z 1974 r. (Regeringsfor-
men®),
2) ustawie o postepowaniu sgdowoadministracyjnym

(Férvaltningsprocesslag, ,FPL™),

3) ustawie o organizacji sgdow administracyjnych

(Lag om allménna forvaltningsdomstolar™).

Administration, w: Deference to the Administration in Judicial
Review, red. G. Zhu, Cham 2019, s. 406; K. Zweigert, H. Kétz,
An Introduction to Comparative Law, Oxford 1998, s. 273;
M. Suksi, Common Roots of Nordic Constitutional Law? Some
Observations on Legal-Historical Development and Relations
between the Constitutional Systems of Five Nordic Countries,
w: The Nordic Constitutions: A Comparative and Contextual
Study, red. H. Krunke, B. Thorarensen, Oxford 2018, s. 9.

Rozdzial 11, art. 1 szwedzkiej konstytucji. Zob. takze H. Rag-

o

nemalm, Administrative..., s. 43.
9 B.O.G. Mortensen, F. Waage, Deference to the Administration
in Judicial Review in Denmark, w: Deference..., s. 157-163.
1

(=}

Regeringsform, 1974:152. Teksty szwedzkich aktow praw-
nych zamieszczone sg na stronie www.riksdagen.se (dostep:
17.05.2023).

Férvaltningsprocesslag, 1971:291.

Lag 1971:289. Zob. szerzej H. Wenander, Administrative

—
—_

1

8]

Law, w: Swedish Legal System, red. M. Bogdan, C. Wong,
Stockholm 2022, s. 74.

administracji: niezalezno$¢ administracji ma charak-
ter zblizony do niezaleznosci sagdownictwa, przed-
miotem kontroli sadu powinny by¢ zatem wylacznie
kryteria wskazane w prawie'®. Przy czym pomiedzy
postepowaniem administracyjnym a sgdowoadmi-
nistracyjnym zachodzi szczegdlnego rodzaju relacja:
szwedzkie postepowanie administracyjne ma bowiem
co do zasady charakter postgpowania jednoinstan-
cyjnego'®. To splaszczenie instancji nie oznacza jed-
nakze obnizenia stopnia ochrony prawnej jednostki:
swoista rekompensata powyzszego jest szerszy zakres
uprawnien przyznany sadom administracyjnym, ktére
w ramach wykonywanej kontroli mogg takze zmieni¢
zaskarzong decyzje'”. Sady administracyjne w Szwe-
¢ji posiadaja zatem uprawnienia do merytoryczno-
-reformatoryjnego orzekania.

Sadownictwo administracyjne Szwecji ma swoistg
strukture.

Sktada si¢ z sadow trzech stopni: rejonowych
sadoéw administracyjnych, apelacyjnych sadéow

13
14

Forvaltningslag, 2017:900.

W doktrynie wskazuje si¢, ze niezaleznos¢ ta jest zblizona do
niezalezno$ci sadow — szerzej zob. J. Olszanowski, Zasada
szybkosci postepowania administracyjnego w wybranych
krajach skandynawskich i Polsce, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2019, z. 3, s. 117 i przywolana
tam literatura.

H. Wenander, Full Judicial..., s. 408.

Zob. § 40 FL. Por. H. Ragnemalm, Administrative..., s. 209,
H. Wenander, Administrative..., s. 73-74.

Zob. § 28 FPL.

15
16

17
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administracyjnych i Najwyzszego Sadu Administra-
cyjnego™®. Poszczegdlne stopnie wyodrebniono ze
wzgledu na powierzone im zadania. I tak - rejonowy
sad administracyjny rozstrzyga w pierwszej instancji
skargi na decyzje organéw administracji oraz wydaje
rozstrzygniecia w innych sprawach. Apelacyjny sad
administracyjny rozpoznaje apelacje od wyrokow
rejonowych sagdéw administracyjnych - petni zatem
zadania sadu drugiej instancji.'® Z kolei Najwyzszy
Sad Administracyjny rozpoznaje skargi od rozstrzyg-
niec¢ apelacyjnych sadéw administracyjnych - przy
czym, co istotne, sad ten moze odmoéwic przyjecia
sprawy do rozpoznania w przypadku, w ktérym nie
ma ona przelomowego znaczenia dla systemu praw-
nego (Provningstillstand i kammarrdtt, ang. leave to
appeal)*’. Konstrukcja ustrojowa szwedzkich sadow
administracyjnych jest zatem w istocie zblizona do
trdjstopniowej struktury polskich sadéw powszech-
nych i SN, w ktérych pierwsze dwa stopnie stuzg roz-
poznaniu sprawy (na zasadach dwuinstancyjnego
postepowania sadowego, w ukladzie sad rejonowy-sad
okregowy albo sad okregowy-sad apelacyjny), trzeci
za$ (SN) - nadzwyczajnej weryfikacji wydanych orze-
czen w ramach skargi kasacyjnej oraz podejmowania
innych czynnosci przewidzianych w prawie.
Aktualny zakres spraw pozostajacych w kogni-
cji szwedzkiego sagdownictwa administracyjnego
jest nastepstwem reform prawa administracyj-
nego wprowadzanych w tym kraju w koficu XX w.*!
Do tego czasu szwedzkie prawo nie formutowato
generalnej zasady zaskarzalnosci decyzji do sadu

18 Zob. art. 1 rozdziatu 11 szwedzkiej konstytucji. Zob. takze
H. Wenander, Full Judicial..., s. 408; H. Ragnemalm, Admi-
nistrative..., s. 51-52.

Zob.$1-2,§8,§ 14 Lag 1971:289.

Zob. § 35 FPL. W szwedzkiej nauce wskazuje sie, Ze podsta-

19

20
wowg funkcja Najwyzszego Sadu Administracyjnego jest
wlasnie rozstrzyganie spraw o przelomowym znaczeniu - zob.
opracowanie przygotowane przez Instytut Sztokholmski na
rzecz Prawa Skandynawskiego (SISL): The Swedish National
Court Administration, Sztokholm 2007, 5. 635, https://www.
scandinavianlaw.se/pdf/51-31.pdf (dostep: 29.07.2023).

21 H.Wenander, Administrative...,s. 74; H. Ragnemalm, Admi-

nistrative... s. 215-221; L. Carlson, The Fundamentals of

Swedish Law, Lund 2019, s. 191.
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administracyjnego®>. Sprawy znajdujace sie w kog-
nicji szwedzkich sadéw administracyjnych podzieli¢
mozna na dwie grupy:

1) skargi na rozstrzygniecia wydane przez organy
administracji w sprawach indywidualnych, np.
z zakresu ubezpieczen spotecznych, prawa podatko-
wego, pomocy spolecznej, zezwolen na prowadzenie
na dziatalno$ci okreslonego rodzaju®?

2) szczegdlnego rodzaju sprawy rodzinne i opie-
kuncze, obejmujace zarzadzenia w sprawie opieki
nad nieletnimi, zarzadzenia w sprawach osob uza-
leznionych od uzywek czy sprawy z zakresu opieki
psychiatrycznej?.

Nalezy jednakze podkresli¢, ze niektore kategorie
spraw — pozornie zaliczajace si¢ do jednej z powyzszych
grup - podlegaja kognicji innych sadéw. Przyktadowo,
sprawy z zakresu prawa patentowego rozpoznaje Sad
Patentowy, pozostajacy w strukturze szwedzkiego
sadownictwa powszechnego®. Szwedzki model powiela
zatem dostrzegang takze w wielu innych porzadkach
prawnych swobodeg legislatury w przekazywaniu spraw
na linii jednostka-panstwo sagdom administracyj-
nym albo sadom powszechnym. Zaznaczy¢ przy tym
trzeba, Ze swoboda ta jest dopuszczalna przez ETPC?®.

22 H.Wenander, Administrative..., s. 74; H. Ragnemalm, Admi-
nistrative... s. 215-221; L. Carlson, The Fundamentals of
Swedish Law, Lund 2019, s. 191.

The Swedish National..., s. 634, H. Wenander, Full Judicial...,
s. 411.

2

w

24
25

H. Wenander, Administrative..., s. 76.

H. Wenander, Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in
Schweden, w: Handbuch der Geschichte der Verwaltungsbar-
keit in Deutschland und Europa, red. K.P. Sommermann,
B. Schaffarzik, Berlin 2019, s. 1179.

26 Zob. np. wyrok ETPC z 28 czerwca 1978 r., K6nig p. Niem-
com; wyrok ETPC z 5 maja 1981 r., Bucholz p. Niemcom;
wyrok ETPC z 23 czerwca 1981 r., Le Compte, van Leuen,
De Meyere p. Francji; wyrok ETPC z 23 pazdziernika 1985 .,
Benthem p. Holandii, wyrok ETPC z 16 grudnia 1992 r., De
Gourfre, dela Pradelle p. Francji; wyrok ETPC z 10 listopada
2004 r., Tagkin p. Turcji. Szerzej zob. Wytyczne w zakresie
stosowania art. 6 — Prawo do rzetelnego procesu sgdowego
(aspekt cywilny), Strasbourg 2013, 5. 8 i ., https://www.echr.
coe.int/documents/guide_art_6_pol.pdf (dostep: 3.05.2023);
M. Kowalski, Prawo do sgdu administracyjnego, Warszawa
2019, s. 38-52.
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W Szwecji funkcjonujg takze specjalne sady admi-
nistracyjne. Zaliczy¢ do nich nalezy sady ds. migra-
cji, ktore rozpoznaja skargi na decyzje w przedmio-
cie legalizacji pobytu cudzoziemcéw?’, oraz sady ds.
$rodowiska naturalnego, ktore rozpoznajg skargi na
decyzje z zakresu ochrony $rodowiska oraz planowania
izagospodarowania przestrzennego, i wyodrebniony
nie tylko funkcjonalnie, ale i instytucjonalnie sad
ds. wojskowych (Férsvarsunderrittelsedomstolen)?®.
Przedstawione powyzej wyodrebnienie dwdch
kategorii spraw ma znaczenie w kontek$cie zakresu
rozpoznania sprawy przez sad administracyjny.
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albo pierwotne rozstrzygniecie sprawy po ustaleniu
wszystkich jej okoliczno$ci prawnych i faktycznych.

2.2. Zagadnienia proceduralne

Postepowanie przed szwedzkim sadem administra-
cyjnym moze zosta¢ uruchomione na jeden z dwoch
sposobow, w zaleznosci od przedmiotu sprawy.

Po pierwsze, moze to nastgpic¢ poprzez ztozenie
wniosku o wszczecie postepowania. Dotyczy to wska-
zanej powyzej kategorii szczegdlnego rodzaju spraw
z zakresu prawa rodzinnego i opiekuniczego®. Sprawy
te sady administracyjne rozstrzygaja jako organy

Postepowanie przed szwedzkim

sagdem administracyjnym moze zostac

uruchomione na jeden z

dwoch sposobodw,

w zaleznosci od przedmiotu sprawy.

W przypadku pierwszej grupy sad rozpoznaje skarge
na rozstrzygniecie wydane w okreslonej sprawie, ana-
lizujac je pod katem wskazanych w prawie kryteriow
(np. zgodnosci z prawem). Rozstrzygniecie ma zatem
charakter co do zasady wtérno-weryfikacyjny i zmierza
do oceny wydanego juz rozstrzygniecia. Z kolei w przy-
padku drugiej grupy spraw ich rozpoznanie obejmuje
pierwotne rozstrzyganie w okre$lonym przedmiocie,
na podstawie wniosku uprawnionego podmiotu. Co
za tym idzie, w zaleznosci od tego, do ktdrej grupy
dana sprawa si¢ zalicza, gléwnym celem moze by¢
weryfikacja zakresu i rodzaju czynnosci podjetych
we wczesniejszym postepowaniu administracyjnym

27 H.Wenander, Administrative..., s. 75. Sady te funkcjonuja
w ramach dwustopniowej struktury: jako rejonowe sady
migracyjne i sad apelacyjny. Wyspecjalizowanie ma w tym
przypadku posta¢ wyodrebnienia jedynie funkcjonalnego
w ramach istniejgcych juz sadéw administracyjnych; nie
wiaze sie zatem z powolaniem odrebnej jednostki wymiaru
sprawiedliwosci. Szerzej zob. H. Wenander, Judicial..., s. 408.

28 H. Wenander, Administrative..., s. 75.

ochrony prawnej w pierwszej instancji, nie ma zatem
dodatkowych warunkow wstepnych zainicjowania
takiego postepowania. Z kolei gdy przedmiotem
sprawy jest kontrola decyzji administracyjnej, do
wszczecia postepowania dochodzi wskutek ztozonej
przez adresata zaskarzanego rozstrzygniecia skargi.
Przy czym pojeciu zaskarzanego rozstrzygniecia
nadaje sie w prawie szwedzkim szerokie znaczenie.
Stanowi je bowiem kazda w istocie pisemna wypo-
wiedz organu wladzy publicznej, ktéra ma wplyw
na czyja$ sytuacje faktyczna lub prawna*’. W konse-
kwencji zaskarzeniu moga podlega¢ takze zalecenia
organéw administracji w zakresie stosowania okre-
$lonych przepisow prawa’'. Istnieje takze mozliwo$¢

29 Tamze,s.78.

30 Tamze. Zob. takze H. Ragnelmalm, Administrative...,s. 52.

31 Przykladem takiej sytuacji moze sprawa RA 2004 ref. 8,
tzw. Sprawa oliwy z oliwek (Olive Oil Case). Najwyzszy Sad
Administracyjny dopuscit skarge na zalecenia Szwedzkiego
Urzedu ds. Zywnosci w przedmiocie nieprzydatnosci do spo-

zycia produktow z oliwy z oliwek, ktére przez konsumentow
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zaskarzenia aktow wydawanych przez organy lokalne
(Laglighetsprovning enligt kommunallagen; taka mozli-
wo$¢ stworzono na podstawie przepiséw regulujacych
dziatanie samorzadu terytorialnego)*?. Prawo zaskar-
zenia aktow tego rodzaju zastrzezone zostalo jednakze
dla wytacznie cztonkéw danej wspélnoty samorza-
dowej*® i to pod warunkiem, ze akt ten wptywa na
sytuacje prawng, osobistg lub ekonomiczng skarza-
cego (Klagordtt)*.

Zaréwno skarga, jak i wniosek o wszczecie poste-
powania nie s3 pismami szczegélnie rygorystycznymi
formalnie, w szczegdlnosci nie sg obarczone przymu-
sem adwokackim®. Szwedzkie sadownictwo admini-
stracyjne oparte jest bowiem na zalozeniu, ze kazdy
powinien mie¢ prawo do wystapienia o ochrone prawna
bez koniecznosci korzystania z pomocy fachowego
pelnomocnika i ponoszenia z tego tytutu kosztow?e.
Przepisy prawa wskazuja w zwigzku z tym, ze skarga
lub wniosek powinny przybrac¢ forme pisemna, a nadto
zawiera¢ - poza danymi teleadresowymi wnoszgcego
iewentualnie innych prywatnych podmiotéw uczestni-
czacych w postepowaniu (§ 3 FPL) — w istocie jedynie
zadanie i jego uzasadnienie (§ 4 FPL). W orzecznictwie
Najwyzszego Sadu Administracyjnego przyjmuje sie
jednak, ze w istocie wystarczy, azeby z pisma strony
wynikalo, ze jest ona niezadowolona z wydanego roz-
strzygniecia albo - to w odniesieniu do spraw wszczy-
nanych nie wskutek wniesienia skargi, ale na wnio-
sek — domaga sie sadowego rozstrzygniecia okreslonej

mogly zosta¢ uznane za ,wigzace”. Podobny charakter miaty
zalecenia — formalnie niewigzace — odnoszace si¢ do bez-
piecznych zachowan podczas pandemii COVID-19. Szerzej
zob. H. Wenander, Sweden: non-binding rules against the
Pandemic - Formalism, Pragmatism and Some Legal Realism,
»European Journal of Risk Regulation” 2021, nr 12, 5. 137.
Zob. rozdziat 13, § 1 Komunallag 2017:725, ,KL”. Zob. takze
H. Wenander, Administrative..., s. 76; H. Wenander, Judi-
cial...,s. 411; L. Carlson, The Fundamentals..., s. 180-182.
Varje medlem av en kommun eller en region — zob. Rozdziat
13,§ 1 KL. Zob. takze H. Wenander, Judicial..., s. 411.

H. Wenander, Geschichte..., s. 1191. Zob. takze § 33 akapit
drugi FPL.

H. Wenander, Administrative..., s. 75; L. Carlson, The Fun-

32

3

@

34

35
damentals...,s. 192.

36 Tamze, H. Ragnemalm, Administrative..., s. 231.
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kwestii*”. Na wniesienie skargi skarzacy ma trzy tygo-
dnie od doreczenia lub ogloszenia decyzji i powinien
uczyni¢ to za posrednictwem organu administracji,
ktéry wydat zaskarzang decyzje (§ 6a FPL).

W tym kontekscie nalezy jednakze dostrzec dwie
kwestie. Po pierwsze, to skarzacy okreéla granice
postepowania - co do zasady sad nie moze bowiem
rozstrzyga¢ poza nimi’*®. Po drugie, szwedzkie poste-
powanie sadowoadministracyjne przewiduje instan-
cyjne ograniczenie przywolywania nowych faktow
i dowodow (Instansordningenss princip)®®. Oznacza
to, ze skuteczne rozpoznanie okreslonych twierdzen
i dowoddw przed sadem wyzszej instancji jest mozliwe
wylacznie, jezeli byty one znane organowi lub sagdowi
w poprzedniej instancji. W przypadku, w ktorym sad
administracyjny dojdzie do przekonania, ze okreslony
aspekt sprawy nie zostal zbadany we wcze$niejszej
instancji, sprawa powinna zosta¢ tam przekazana do
rozpoznania*’. Z powyzszego mozna wywie$¢ wnio-
sek, Ze rozpoznajac skarge na decyzje, sad administra-
cyjny - jakkolwiek dysponuje wachlarzem $rodkow
umozliwiajacych takze merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy — opiera si¢ na istocie sprawy ustalonej juz
przez organ administracji.

Z drugiej jednakze strony przepisy nie przewiduja
ograniczen w zakresie postegpowania dowodowego
przed sadem (§ 20-27 FPL). Mozliwe jest zatem wyjas-
nienie sprawy nie tylko na podstawie dokumentéw
(zgromadzonych we wczesniejszym postgpowaniu
administracyjnym albo przedlozonych w sadzie), ale
takze np. poprzez ogledziny rzeczy (w tym nierucho-
mosci), opinie biegtego czy przestuchanie swiadkow*!.
Sad rozstrzyga sprawe na podstawie materiatu

37 Konsekwencjg liberalnego podejécia do warunkéw formal-
nych pisma inicjujacego postepowanie sadowe jest przyjecie,
ze sad administracyjny nie jest zwigzany podstawg prawna
wskazang przez strong (Aberopsplikt). Sprawa bedzie zatem
rozstrzygana w oparciu o zgromadzony material, przedsta-
wiajacy okreslony ukfad okolicznosci faktycznych i to one
beda podstawg subsumpcji - zob. H. Wenander, Geschichte...,
s. 1189-1194; H. Wenander, Administrative...,s. 77, RA 2002
ref. 29.

Zob. § 29 FPL.

39 H. Wenander, Full Judicial..., s. 409.

40 Tamze i przywolana tam literatura.

41 L. Carlson, The Fundamentals..., s. 194.

38



zebranego w postgpowaniu administracyjnym oraz
w postepowaniu sgdowym®*?. Warunkiem przeprowa-
dzenia dowodu przez sad administracyjny jest jednak
jego uzupelniajacy charakter. W przeciwnym razie -
jak wskazano to wczeéniej — sprawa powinna trafi¢
do rozpoznania do nizszej instancji.

Postepowanie przed szwedzkim sadem admini-
stracyjnym ma charakter kontradyktoryjny; opiera
si¢ zatem na sporze prowadzonym pomiedzy skarza-
cym a organem administracji (§ 7a FPL)** i odbywa
sie jawnie. Wskazana jawnos¢ obejmuje nie tylko

ARTYKULY

Konwencji Praw Czlowieka (EKPC)*. Spowodowato
to nowelizacje przepiséw o postgpowaniu sagdowo-
administracyjnym, polegajaca na wprowadzeniu do
analizowanej regulacji rozpraw i ustnego wystuchania
stron, pod warunkiem ze usprawni to postepowanie,
przyspieszy je, jedna z nich o to wniosla albo maja
one sporne interesy (§ 9 FPL)*®. Na tym tle nalezy
zwrdci¢ uwage, Ze strona moze uczestniczy¢ w jaw-
nym posiedzeniu sadu nie tylko fizycznie, ale takze
za posrednictwem srodkéw komunikacji na odlegtosé,

np. poprzez transmisje audio (§ 14 FPL).

Rozstrzygniecie sprawy sgdowoadministracyjnej

przybiera posta¢ wyroku. Jego tres¢ moze by¢

rozna, w zaleznosci od przedmiotu sprawy.

prawo do uzyskania informacji na temat sprawy, ale
takze obowiazek jej udzielenia przez sad. Jawno$¢
moze podlega¢ pewnym ograniczeniom ze wzgledu
na szczegolne okolicznosci (np. tajemnica panstwowa,
ochrona tajemnicy innego uczestnika postepowania)**.
Szczegblnym aspektem jawnosci jest prawo strony
do bycia wystuchang. Prawo to rozumiane jest jako
mozliwo$¢ zajecia przez strone — przynajmniej jed-
nokrotnie - stanowiska w odniesieniu do materiatéw
zgromadzonych w aktach sprawy*’. Co interesujace,
szwedzkie postepowanie sadowoadministracyjne
ma zasadniczo postaé pisemng; sad rozstrzyga zatem
sprawe nie na rozprawie, ale na posiedzeniu gabineto-
wym (§ 9 FPL)*°. W oryginalnym ksztalcie regulacji
nie przewidywano od powyzszego wyjatkow. Sytuacja
ulegta zmianie wraz z uznaniem przez ETPC takiego
rozwigzania za sprzeczne z art. 6 ust. 1 Europejskiej

42 Zob.§ 30 FPL.

43 H. Wenander, Administrative..., s. 79; H., Wenander, Full
Judicial..., s. 409.

44 H. Wenander, Geschichte..., s. 1193.

45 H. Wenander, Administrative..., s. 80.

46 L. Carlson, The Fundamentals..., s. 193.

Rozstrzygnigcie sprawy sadowoadministracyjnej
przybiera posta¢ wyroku. Jego tres¢ moze by¢ rézna,
w zaleznosci od przedmiotu sprawy.

W przypadku wnioskow sad orzeka in merito o ich
uwzglednieniu albo oddaleniu. Z kolei w przypadku
skarg na decyzje sad analizuje sprawe nie tylko pod
katem legalnosci (laglighet), ale takze celowosci
(Iamplighet)*’. Z tej przyczyny moze uchyli¢ wydang
decyzje i zakonczy¢ postepowanie administracyjne
(uznajac decyzje za zbedna), uchyli¢ ja i przekazaé
sprawe do ponownego rozpoznania, a takze jg zmie-
ni¢*>’. W tym zakresie sad dziata zatem nie tylko kasa-
cyjnie, ale takze jest wladny do wydania rozstrzyg-
niecia merytorycznego®. W doktrynie zwraca si¢
uwage, ze rozpoznajgc skargi omawianego rodzaju, sad
ma w istocie kompetencje identyczne z kompetencjami

47 Wyroki ETPC z 12 listopada 2002 r.: Lundevall p. Szwecji
oraz Salomononsson p. Szwecji. Zob. takze H. Wenander,
Administrative...,s. 79.

48 Szerzejzob. H. Wenander, Geschichte..., s. 1193.

49 H. Wenander, Full Judicial..., s. 409.

50 H. Wenander, Administrative..., s. 81; H. Wenander, Full
Judicial..., s. 410.

51 H.Wenander, Administrative..., s. 81.
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organu administracji, ktéry wczesniej w sprawie roz-

strzygal®

. Skierowanie sprawy do ponownego rozpo-
znania wywoluje przy tym ten skutek, Ze organ jest
zwigzany prawna oceng sagdu®’.

Tak szeroka perspektywa rozpoznania sprawy —
legalnosé¢ i celowo$¢ rozstrzygniecia — doznaje jednakze
istotnego ograniczenia. Ot6z w przypadku skarg na
akty wydane przez organy samorzadu lokalnego sad
bada sprawe wylacznie pod katem legalno$ci®* i jedynie
pod katem wystapienia naruszen prawa wskazanych
przez skarzacego w skardze®®. Zakres kontroli jest
zatem w tym przypadku bardzo waski, w zestawieniu
z kontrolg pozostatych skarg. Jak sie wydaje, jest to
konsekwencja szczegolnej pozycji organow szwedz-
kiego samorzadu lokalnego, funkcjonujacych z konsty-
tucyjnymi gwarancjami niezalezno$ci*’. Konsekwencja
wskazywanego zakresu kontroli jest to, ze uwzglednia-
jac skarge, sad nie moze zaskarzonego aktu zmienic¢,
ajedynie - uchyli¢, uznawszy, ze narusza on prawo®”.

Od wydanego przez rejonowy sad administracyjny
wyroku przystuguje apelacja, ktéra nalezy ztozy¢ w ter-
minie trzech tygodni od doreczenia wyroku (§ 33 FPL).
Rozpoznanie apelacji uzaleznione jest jednak od jej
przyjecia przez sad (§ 34a FPL). Rozwigzanie to prze-
widziane jest w odniesieniu do w istocie wszystkich
spraw, z wylaczeniem podatkowych i skierowania na
przymusowe leczenie®®. Apelacyjny sad administra-
cyjny przyjmie sprawe do rozpoznania, jezeli zacho-
dzg uzasadnione watpliwosci co do prawidlowosci
wyroku rejonowego sadu administracyjnego albo przy-
jetych przez ten sad wnioskow, zachodzi koniecznoé¢

52 H. Wenander, Full Judicial..., s. 409.

53 Tamze,s. 410.

54 Rozdziat13,§ 11§ 8 KL. Zob. takze H. Wenander, Full
Judicial..., s. 412.

55 Rozdzial 13, § 7 KL. Zob. takze H. Wenander, Administra-
tive..., s. 81.

56 Art.2rozdziatu 14 szwedzkiej konstytucji stanowi, ze wiadze

lokalne sg odpowiedzialne za sprawy lokalne i regionalne.

Szerzej zob. H. Ragnelmalm, Administrative..., s. 61-63;

J. Nergelius, Constitutional Law in Sweden, Amsterdam 2015,

s.95; S. Jagerskiold, Administrative Law, w: An Introduction

to Swedish Law, red. S. Stromholm, Stockholm 1988, s. 98.

57 H.Wenander, Full Judicial..., s. 412; H. Ragnelmalm, Admi-

nistrative..., s. 240.

58 H. Wenander, Administrative..., s. 81.
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wyjasnienia watpliwosci w stosowaniu prawa albo
wystapia inne szczegdlne okolicznosci®.

Wyrok apelacyjnego sadu administracyjnego moze
by¢ zaskarzony do Najwyzszego Sagdu Administra-
cyjnego (§ 35 FPL). Skuteczne jego zaskarzenie uza-
leznione jest od przyjecia skargi przez ten sad, co
moze nastgpic jedynie wtedy, gdy sprawa jest istotna
dla orzecznictwa albo zachodzg szczegélne okolicz-
nosci, w tym w szczegolnosci wyrok jest oczywiscie
bledny albo rozstrzygniecie sprawy w apelacyjnym
sadzie administracyjnym obarczone jest powaznym
przeoczeniem lub powaznym bledem (§ 35-36 FPL)*°.
W przypadku spraw podobnych, jezeli jedng z nich
przyjeto do rozpoznania, réwniez w odniesieniu do
pozostatych powinno nastapi¢ przyjecie (§ 36 FPL).
Co istotne, przyjecie do rozpoznania moze dotyczy¢
calo$ci albo cze$ci skarzonego wyroku (§ 36 FPL).

3. Model polski

3.1. Zagadnienia ustrojowe

Przechodzac do analizy polskich rozwigzan, nalezy
w pierwszej kolejnosci odwotac si¢ do art. 175 ust. 1
Konstytucji RP, w ktérym wyodrebniono trzy piony
sadownictwa: sady powszechne, sady wojskowe i sady
administracyjne®’. Kryterium wyodrebnienia stanowi
tu przedmiot wymiaru sprawiedliwosci: w odniesieniu
do sadéw administracyjnych jest nim kontrola dzia-
falnosci administracji publicznej (art. 184 Konstytucji
RP), wykonywana - co doprecyzowano w ustawo-
dawstwie zwyklym - z perspektywy legalnosci (art. 1
§ 2 p.u.s.a.®?)%. Z powyzszym wigze si¢ istotna roz-
nica pomiedzy polskim a szwedzkim postepowaniem
sagdowoadministracyjnym: polskie sady administra-
cyjne nie rozstrzygaja spraw innych anizeli ,czysta”

59
60
61
62

Zob. § 34a FPL, Wenander, Administrative..., s. 81.

Zob. § 36 FPL, H. Wenander, Administrative..., s. 82.

W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy..., s. 78, 84.

Ustawa z 25 listopada 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2492
ze zm).

63 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy..., s. 79. Zob. takze
A. Kurzawa, P. Szustakiewicz, Art. 2 [Organy upowaznione do
orzekania], w: Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz,
‘Warszawa 2023, s. 6.



kontrola administracji publicznej. W szczegdlnosci
przedmiotem sprawy sadowoadministracyjnej nie
moze by¢ - jak ma to miejsce w Szwecji — kwestia przy-
musowego leczenia czy ubezwlasnowolnienie. Sprawy
te — pomimo, ze dotycza glebokiej ingerencji w prawa
jednostki - rozpoznawane sg bowiem na gruncie pol-
skiego porzadku prawnego przez sady powszechne®*.
Polskie sgdownictwo administracyjne — z niewiel-
kimi wyjatkami - nie posiada przy tym uprawnien do
merytoryczno-reformatoryjnego orzekania, skutkiem
stwierdzenia niezgodnosci z prawem aktu lub czynnosci
podlegajacych kontroli jest wigc ich eliminacja z obrotu
prawnego®. W Konstytucji wyraznie oddzielono zatem
zalatwianie spraw nalezacych do zadan administracji
publicznej od kontroli wykonywania przez nie tych
zadan (co miesci si¢ w zakresie kompetencji sadow
administracyjnych)®’. W tym ujeciu kontrola admi-
nistracji publicznej w istocie wyklucza merytoryczne
rozstrzyganie o prawach i obowigzkach jednostki
przez sady administracyjne®’, w pojeciu tym w zad-
nym razie nie miesci sie bowiem swoiste wyreczanie
administracji publicznej w wykonywaniu jej zadan®®.

Obowiazujacy w Polsce kasacyjny model orzekania
sadéw administracyjnych oceni¢ nalezy pozytywnie,

64
65
66

Zob. np. art. 544 k.p.c.

Zob. art. 145in. p.p.s.a.

Zob. np. R. Hauser, Zatozenia reformy sgdownictwa admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 12, s. 23; ].P. Tarno,
Zasady ogdlne postepowania administracyjnego...,s. 212-213;
W. Sawczyn, Zwigzanie kasacyjnym orzeczeniem Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2014, s. 7-9 wraz
z przywolang tam literaturg.

67 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sgdownictwa
administracyjnego, w: Polski model sgdownictwa admini-
stracyjnego, red.J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz,
Lublin 2003, s. 145. Autor okreslil sposéb sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjnego jako
kontrole, a nie zastepowanie administracji w zatatwianiu
spraw.

68 Tamze. Problem ten opisuje takze Z. Kmieciak, Merytoryczne
orzekanie przez sqdy administracyjne w Swietle konstytucyjnej
zasady podziatu wladz, ,,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 2,
s.12. Zob. takze W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy mery-
toryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu sgdowej
kontroli decyzji administracyjnych, ,Pafistwo i Prawo” 2019,

nr 1,s. 29-31 i przywolana tam literatura.
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umozliwia on bowiem kontrole legalnosci admini-
stracji publicznej przy jednoczesnym zachowaniu
pelnej specjalizacji wydawanych przez nig orzeczen®.
Uwazam, ze separacja administrowania i jego kontroli
jest rozwigzaniem uzasadnionym zaréwno wzgledami
ustrojowymi (np. tréjpodziatem wtadzy’® i niezalez-
noscig samorzadu terytorialnego), jak i praktycznymi’.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w doktrynie, na wzdr
rozwigzan niemieckich i austriackich, coraz czeéciej
dostrzega sie mozliwo$¢ czy wrecz koniecznosé posze-
rzania uprawnien sadéw z zakresu merytoryczno-
-reformatoryjnego orzekania’. Jak si¢ wydaje, zalety
takiego modelu, odnoszace si¢ przede wszystkim do
przyspieszenia orzeczenia o prawach i obowigzkach
jednostki, dostrzegl takze ustawodawca: nowelizacja
p-p-s-a. z 2015 r.”*> wprowadzita — aczkolwiek w nie-
wielkim zakresie i na zasadzie wyjatku — mozliwo$¢

69 Np. sprawy z zakresu budownictwa, ochrony $rodowiska
itd. mogg wykraczaé poza wiedze¢ sedzidw-prawnikow.
Pozytywng ocene¢ modelu wyrazil tez projektodawca nowe-
lizacji — na co zwraca uwage W. Pigtek, Nowe kompetencje
do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne,
»Panstwo i Prawo” 2017, z. 1, s. 19 oraz W. Piatek, A. Skoczy-
las, Kasacyjny...,s. 23-38. Zob. takze uzasadnienie projektu
ustawy.

7

(=]

Na ten problem zwracajg uwage W. Piatek, A. Skoczylas,
Kasacyjny...,s. 27.
7

—

Chodzi tu np. o mozliwo$¢ skupienia si¢ przez sedziow
na analizie zagadnien prawnych, z wylaczeniem aspektu
celowosci okreslonego rozstrzygniecia.

72 Szerzej zob. K. Wysocka, Kompetencje orzecznicze sqdow
administracyjnych a realizacja funkcji ochronnej praw jed-
nostki w postepowaniu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2017, z. 1, s. 146; A. Krawczyk, Reforma
sgdownictwa administracyjnego w Austrii, ,Pafstwo
i Prawo” 2013, nr 4, s. 31-46; P. Ostojski, W. Piatek, Kasa-
cyjne orzeczenia austriackich sgdoéw administracyjnych,
»Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjne” 2016, z. 2,
s. 143-152; K. Flisek, Gtowne modele..., s. 125 i n.; D. Gut,
Merytoryczne orzekanie polskich sqdéw administracyjnych
w Swietle Konstytucji RP, w: Aktualne problemy sqgdowej
kontroli administracji publicznej, red. W. Pigtek, Warszawa
2019, s. 11-25.

73 Ustawa z 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 22015 r.,
poz. 568).
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merytorycznego orzekania przez sady administra-
cyjne’™.

Konsekwencja uksztaltowania polskich sadow
administracyjnych jako ,,sadéw prawa” posiadaja-
cych uprawnienia w zasadzie wylacznie kasacyjne
jest niewielki zakres prowadzonego postepowania
dowodowego.

Skoro bowiem sad ten nie ustala faktéw, a jedynie
kontroluje dziatalno$¢ administracji publicznej, to co
do zasady nie ma potrzeby przeprowadzania dowodéw.
W aktualnym stanie prawnym mozliwe jest w istocie
wylacznie uzupelniajace postepowanie dowodowe

Kolejng istotng z perspektywy ustrojowej cechg pol-
skiego modelu sadownictwa administracyjnego jest
jego dwuinstancyjnoé¢. Wynika ona z art. 176 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym kazde postepowanie
sgdowe ma charakter co najmniej dwuinstancyjny.
Cecha ta musiata zatem zosta¢ uwzgledniona takze
w konstruowaniu struktury polskich sadéw admini-
stracyjnych””. Sadownictwo administracyjne w Polsce
ma w zwigzku z tym charakter dwustopniowy i sktada
si¢ z szesnastu wojewodzkich sadéw administracyj-
nych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 2
p-u.s.a.). W ramach wskazanego modelu rozpoznanie

Konsekwencja uksztaltowania polskich sadow

administracyjnych jako ,,sadéw prawa”

posiadajacych uprawnien

ia w zasadzie

wylacznie kasacyjne jest niewielki zakres

prowadzonego postepowania dowodowego.

z dokumentu (art. 106 § 3 p.p.s.a.)””. Suplementarny
charakter tego postepowania oraz znaczne ogranicze-
nie zakresu $rodkéw dowodowych czynia jednakze
sytuacje, w ktorej art. 106 § 3 p.p.s.a. znajdzie zasto-
sowanie stosunkowo rzadko”.

74 Zob.np. art. 146 § 2 p.p.s.a. czy art. 149 § 1b.
75 A. Hanusz, Dowéd z dokumentu w postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi, ,Panstwo i Prawo” 2009, nr 2,
5. 42-54.
76 K. Sieradzka, Art. 106 [Przebieg postepowania], w: Prawo
o0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2023, s. 255;
M. Jagielska, A. Wiktorowska, K. Zalasinska, Art. 106 [Prze-
bieg postgpowania], w: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2015, s. 504; J.P. Tarno, Postepowanie
rozpoznawcze i zasady orzekania przez sqdy administracyjne,
w: System... s. 342; H. Knysiak-Molczyk, Glosa do wyroku
NSA z22.06.201SK 2466/10, OSP 2013, nr 4, s. 283-291.
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spraw w pierwszej instancji stanowi zadanie wojewodz-
kich sadéw administracyjnych. Strony, ktore nie zga-
dzaja sie z wydanym przez te sady rozstrzygnieciem,
moga wywies¢ srodek zaskarzenia — skarge kasacyjna
albo zazalenie - do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego (art. 1731194 p.p.s.a.). Przy czym nalezy zwrocié
uwage na pewne ograniczenie swobody w uruchomie-
niu postepowania odwolawczego: wywodzac skarge
kasacyjna, skarzacy ma obowigzek powota¢ podstawe
kasacyjng w postaci naruszenia prawa materialnego
przez bledng jego wykladni¢ albo niewlasciwe zasto-
sowanie badz naruszenia przepisow postgpowania,
jezeli moglo ono mie¢ wplyw na wynik sprawy; braki
w tym zakresie nie podlegaja uzupelnieniu (art. 174
iart. 177a p.p.s.a.).

77 J.P.Tarno, Zasady ogélne postepowania sgdowoadministra-

cyjnego..., s. 209.



3.2. Zagadnienia proceduralne

Analizujac polskie sadownictwo administracyjne
od strony proceduralnej, nalezy w pierwszej kolejnoséci
dostrzec, ze opiera si¢ ono na zasadzie skargowos’ci,
zgodnie z ktorg warunkiem uruchomienia postepo-
wania jest zainicjowanie tego postepowania przez

uprawniony do tego podmiot”

. Podstawowym sposo-
bem uruchomienia postepowania przed sagdem admi-
nistracyjnym jest zlozenie skargi”’. Uprawnionym do

tego jest w szczegdlnos$ci kazdy, kto ma w tym interes

prawny (art. 50 § 1 p.p.s.a.). Przedmiotem skargi moga
by¢ rézne akty lub czynno$ci, np. decyzje albo posta-
nowienia wydane w postepowaniu administracyjnym
czy podatkowym, postanowienia wydane w postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji, interpretacje

przepiséw prawa podatkowego, a takze akty wyda-
wane albo odnoszace si¢ do dziatalno$ci samorzadu
terytorialnego (akty prawa miejscowego i inne akty
organdw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze

akty nadzoru nad nimi). Przedmiotem skargi moze

by¢ takze bezczynno$¢ administracji lub przewleklos¢
postepowania administracyjnego w danej sprawie®’.
Co istotne, dla uruchomienia postepowania ze skargi

konieczne jest jednak wczeéniejsze wyczerpanie srod-
kéw zaskarzenia w dwuinstancyjnym postepowaniu

administracyjnym, o ile byly one przewidziane (art. 52

§ 1-3 p.p.s.a.)*. Postepowanie sadowoadministracyjne

ma bowiem charakter odrebny od administracyjnego

imoze by¢ wszczynane co do zasady po zakonczeniu

tego pierwszego®.

Drugim sposobem uruchomienia omawianego
postepowania jest sprzeciw od decyzji kasatoryjnej
- $rodek ten wydaje si¢ w istocie szczegdlna postacia

78 B. Adamiak, Postepowanie przed wojewédzkim sqgdem admi-
nistracyjnym, w: Postepowanie administracyjne i sgdowo-

administracyjne, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa

2019, s. 559.

79 W. Pigtek, Wszczecie postepowania sgdowoadministracyjnego,
w: Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2021, s. 430.

80 Zob.art.3§2p.p.s.a.

81 Z.Kmieciak, Wszczecie postepowania sgdowoadministra-
cyjnego, w: System..., s. 279.

82 R.Hauser, W. Pigtek, A. Paduch, A. Skoczylas, Zakres Zréd-

towy oraz przedmiotowy postepowania administracyjnego,

w: Postgpowanie..., s. 30.
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skargi, tym od niej si¢ r6zniacy, Ze wnoszong w krot-
szym terminie i rozpoznawana w zalozeniu w szybszym
trybie®>. Ostatnim sposobem uruchomienia postepo-
wania sgdowoadministracyjnego jest wniosek. Jest on
sktadany w przypadkach, w ktorych postepowanie nie
dotyczy zaskarzenia ktéregos z aktow administracji
publicznej, a dotyczy np. rozstrzygniecia sporu kom-
petencyjnego lub o wlasciwo$¢ albo udzielenia prawa
pomocy (art. 63-64 p.p.s.a)®*.

W zakresie rygoryzméw formalnych mozna dostrzec
pewne podobienstwa miedzy polskim a szwedzkim
porzadkiem prawnym. Postepowanie przed polskimi
sadami administracyjnymi takze nie jest bowiem
nadmiernie sformalizowane. Z zastrzezeniem wyjat-
kéw z ustawy®®, w postepowaniu tym nie przewi-
dziano bowiem przymusu adwokacko-radcowskiego,
umozliwiajgc tym samym samodzielne inicjowanie
postepowan przez skarzacych oraz ich samodzielng
reprezentacje po wszczeciu postepowania. Brak takze
szczegolnych wymogow formalnych pism®®. Pisma nie-
spelniajace okreslonych w przepisach ustawy warun-
kéw formalnych podlegaja swoistej procedurze sana-
cyjnej, wyrazajacej si¢ we wzywaniu do uzupetnienia
oznaczonych brakow formalnych®”. Do$¢ liberalnemu
uksztattowaniu regulacji w zakresie rygoryzmow for-
malnych towarzyszy mozliwo$¢ wyjscia przez sad
poza zarzuty i wnioski skargi: jakkolwiek skarzacy

83 Zob.art.64aiin. p.p.s.a. O sprzeciwie zob. J.G. Firlus, T. Wo§,
Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwolawczego wydanej
na podstawie art. 138§ 2 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego”
2017, z. 6, s. 85; J. Wilczyniski, Postepowanie ze sprzeciwu
od decyzji kasacyjnej jako szczegdlne postepowanie sgdowo-
administracyjne. Zakres sgdowej kontroli legalnosci decyzji
kasacyjnych, w: Aktualne..., s. 27-41; M.]. Czubkowska,
J. Siemieniako, Sprzeciw jako sposéb na zmniejszenie ilosci
decyzji kasatoryjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018, z. 4, s. 50-71; W. Pigtek, Zakres
przedmiotowy rozpoznania przez sqd ,sprzeciwu od decy-
zji”. Glosa do wyroku WSA z dnia 20 lutego 2018 r., I SA/
Bk 940/17, OSP 2019, nr 10, s. 174.

84 W. Piatek, Art. 63 [Wszczecie na wniosek], w: Prawo o poste-

powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red.

A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2023, nb 3.

85 Zob. art. 175,194 § 4, 276, 285 § 3 p.p.s.a.

86 Zob.art.45p.p.s.a.

87 Zob.art. 49§ 1p.p.s.a.
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ma obowiazek wskaza¢ zarzucane zaskarzonemu

aktowi lub czynnosci naruszenie prawa®, to jednak
sad nie jest zwiazany zarzutami i wnioskami skargi —
wazne, aby rozstrzygniecie zapadlo w granicach danej

sprawy®’. Przywodzi to na mysl przytoczone wczeéniej

przepisy szwedzkiej ustawy o postepowaniu sagdowo-
administracyjnym.

Postepowanie przed sadami administracyjnymi
opiera si¢ na zasadzie jawnosci i przyjetej jako zasad-
nicza forma rozprawie®®. W odniesieniu do pewnych
kategorii spraw mozliwe jest rozpoznanie skargi bez
udziatu stron, na posiedzeniu niejawnym. Dotyczy to
jednak tych przypadkéw, w ktérych zaskarzony akt
dotkniety jest wadg o istotnym ciezarze gatunkowym
(np. niewaznos¢), ma charakter wpadkowy albo strona
wyrazila na to zgode®'. Co do zasady zatem postepo-
wanie przed sgdem administracyjnym - podobnie jak
inne postgpowania sadowe w Polsce — oparte jest na
zasadzie jawnosci i podstawowej formie rozprawy®>.
Postepowanie to ma nadto charakter kontradykto-
ryjny, a zakres uprawnien stron jest zblizony, chociaz
nie identyczny®*. Jak sie wydaje, obowigzujace w tym
zakresie rozwigzania s3 w swej istocie zbiezne

88 Zob.art.57§1p.3 p.p.s.a.
89 Zob.art. 134 § 1 p.p.s.a. Wyjatkiem jest jednak skarga na
interpretacje przepiséw prawa podatkowego - zob. art. 57a
p.p-s.a.

90 Zob.art. 10190 p.p.s.a.
9

92

=t

Zob. art. 119 p.p.s.a.

Szerzej zob. np. A. Paduch, Przeobrazenia prawa do jawnego
rozpoznania sprawy sgdowoadministracyjnej wywotane
pandemig COVID-19, w: Dylematy wokét prawa do sgdu,
red. J. Ciapata, R. Piszko, A. Pyrzynska, Warszawa 2022,
s. 251-266; tenze, Skierowanie sprawy sgdowoadministracyj-
nej na posiedzenie niejawne na podstawie przepiséw ustawy
antycovidowej a prawo do jawnego procesu. Glosa do wyroku
NSA z dnia 26 kwietnia 2021 r., I OSK 2870/20, OSP 2022,
nr 1, s. 156-176, wraz z przywolang w tych publikacjach
literatura.

93 M. Niezgédka-Medek, Art. 32 [Strony postepowania],
w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
LEX/el. 2021, nt. 1;J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, Art. 32
[Strony], w: Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,

Legalis/el. 2023, nb. 1, wraz z przywolang tam literaturg.
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z aktualng regulacjg szwedzka, z tym jedynie zastrze-
zeniem, ze szwedzki porzadek prawny jako zasade
przewiduje rozstrzyganie spraw na posiedzeniu nie-
jawnym, nie za$ - na rozprawie. Rozwiazanie to wydaje
sie zgodne z zasadami ekonomiki procesowej, na pol-
skim gruncie - wobec brzmienia art. 45 Konstytucji
RP - wywolywaloby zapewne watpliwosci natury
konstytucyjnej®.

Jak wskazano wczesniej, wojewddzki sad admi-
nistracyjny rozstrzyga sprawe wyrokiem, majacym
co do zasady charakter kasacyjny®®. Oznacza to, ze
w przypadku uwzglednienia skargi zaskarzony akt
lub czynnos¢ podlegaja uchyleniu. Sad moze przy tym
usuna¢ nie tylko akt, ktory zostat zaskarzony, ale takze
akt lub czynno$¢ wydane lub podjete we wszystkich
postepowaniach prowadzonych w granicach sprawy,
ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbedne dla kon-
cowego jej zatatwienia®®. W szczegolnych przypadkach
mozliwe sg inne rozstrzygniecia, np. stwierdzenie
niewaznoéci zaskarzonej decyzji lub postanowienia®’,
umorzenie postepowania administracyjnego®®, wymie-
rzenie organowi grzywny w zwigzku z niewykonaniem
wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania’®. Zasadg jest
jednak kasacyjny model orzecznictwa sagdéw admi-
nistracyjnych w Polsce'®’.

94 Nalezy jednakze dostrzec, ze w okresie pandemii COVID-19
ustawodawca znaczgco ograniczyt mozliwos¢ przeprowa-
dzania rozpraw, przekierowujac sprawy na posiedzenia
hybrydowe i niejawne. Rozwigzania te nie spotkaty si¢
wigkszg krytyka. Co wiecej, dostrzezono wiele pozytyw-
nych ich aspektéw - zob. A. Paduch, Przeobrazenia...;
tenze, Skierowanie...; tenze, The Fair Administrative Trial
After COVID-19 Pandemic, ,ELTE Law Journal” 2023, nr 1,
s. 71-82; W. Piatek, Rozprawa w formie zdalnej przed sqgdem
administracyjnym - nieunikniona przysztosc czy rozwigzanie
tymczasowe na czas pandemii?, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2022, z. 2, s. 17-33.

95

96

Art. 145 p.p.s.a.

Art. 135 p.p.s.a. Zob. np. wyroki NSA: z 17 grudnia 2008 .,
II OSK 1633/07, ONSAiWSA 2010, z. 3, poz. 48; z 4 lipca
2013, I OSK 579/12, ONSAiWSA 2014, z. 5, poz. 71.

Art. 145§ 1 p. 2 p.p.s.a.

Art. 145§ 3 p.p.s.a.

Art. 154§ 1 p.p.s.a.

W. Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny..., s. 24-25.

97
98
99
100



Jak zostalo to wskazane, postepowanie sagdowoadmi-
nistracyjne ma w Polsce charakter dwuinstancyjny.
Od zapadlego w sprawie wyroku przystuguje skarga
kasacyjna do Naczelnego Sagdu Administracyjnego.
Wystapienie z tym $rodkiem wymaga — poza spelnie-
niem ogolnych warunkéw formalnych dla pism pro-
cesowych - zachowania terminu oraz sporzadzenia

ARTYKULY

jest wieloinstancyjne, mozliwe jest zatem poddanie
merytorycznej weryfikacji zapadlego wyroku.

Z perspektywy ustrojowej najbardziej doniosta cecha
réznicujgcy oba systemy jest poziom rozbudowania
struktury organizacyjnej sadownictwa administracyj-
nego. W Szwecji sady administracyjne zorganizowane
sg wramach trzech szczebli, przy czym rozpoznawanie

Wspdlne dla obu modeli jest przede wszystkim

organizacyjne wyodrebnienie sadownictwa

administracyjnego jako wlasciwego dla kontroli

dzialalnos$ci administracji publicznej.

skargi kasacyjnej przez co do zasady adwokata lub
radce prawnego (art. 175 p.p.s.a.). Mozliwos¢ rozpo-
znania sprawy przez ten sad nie jest przy tym zwigzana
z koniecznoscia np. uzyskania zezwolenia na zaskar-
zenie wyroku. Przy czym zakres kontroli instancyjnej
sprawowanej przez ten ostatni sad jest podwojnie kon-
kretny: z jednej bowiem strony skarzacy ma obowigzek
przywotania we wnoszonej skardze kasacyjnej jednej
z dwoch podstaw kasacyjnych z art. 174 p.p.s.a. pod
rygorem odrzucenia skargi, z drugiej - sad nie moze
wyj$¢ poza granice zarzutéw kasacyjnych, z zastrze-
zeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie.

4. Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy
w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage na podobien-
stwa i réznice pomiedzy oboma modelami postepo-
wania przed sgdami administracyjnymi.

Wspolne dla obu modeli jest przede wszystkim
organizacyjne wyodrebnienie sadownictwa admini-
stracyjnego jako wlasciwego dla kontroli dziatalnoéci
administracji publiczne;.

W obu porzadkach prawnych kontrola ta jest sprawo-
wania w zakresie legalnosci dzialalno$ci administracji
publicznej (w przypadku Szwecji mozliwe jest takze
zbadanie sprawy pod katem innych kryteriow). W obu
przypadkach postepowanie sadowoadministracyjne

spraw w pierwszej instancji podzielone zostalo pomie-
dzy pierwsze dwa z nich. Z kolei w Polsce struktura ta
jest duzo mniej zlozona: polski system prawny przewi-
duje bowiem jedynie dwa szczeble tego pionu sadow-
nictwa, przy czym wyzszy z nich stanowi sad odwo-
tawczy. Szczegolng doniostos¢ przypisac nalezy takze
i tej odmiennosci obu modeli, ktora dotyczy zakresu
uprawnien orzeczniczych. Otéz w przypadku Szwecji
w wielu sprawach sad jest wladny zmieni¢ zaskarzona
decyzje czy inny akt administracji. Dziata bowiem
jak organ odwotawczy - poprzedzajace postepowanie
przed sadem postepowanie administracyjne jest co
do zasady wylacznie jednoinstancyjne. Rozwigzania
polskie dopuszczajg merytoryczno-reformatoryjne
orzekanie sadow jedynie wyjatkowo i w Sciéle okre-
$lonych przypadkach. Konsekwencja powyzszego jest
réznica w sposobie przebiegu postepowania wyjas-
niajgcego: w modelu polskim sad orzeka, opierajac
si¢ w zasadzie wylgcznie na dokumentacji sprawy
zgromadzonej przez organ administracji, mozliwe jest
jedynie wyjatkowo i suplementarnie przeprowadzenie
dowodu z dokumentu. Z kolei w Szwecji mozliwe jest
w zasadzie calo$ciowe przeprowadzenie postegpowania
wyjasniajacego przy wykorzystaniu wszelkich mozli-
wych srodkéw dowodowych. Niewatpliwie odmien-
nie ksztaltuje sie rowniez zakres spraw przekazanych
sagdom administracyjnym do rozstrzygania. Sady
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szwedzkie, obok spraw z zakresu kontroli legalnosci
dziatalno$ci administracji publicznej, rozpoznaja takze
wiele spraw z zakresu prawa rodzinnego i opiekun-
czego. Kognicja polskich sagdéw administracyjnych

dostrzeganych jego wad'*>. Niewatpliwie usuniecie
drugiej instancji - nawet przy przyznaniu polskim
sagdom administracyjnym uprawnien merytoryczno-
-reformatoryjnych wzgledem zaskarzanych aktéow

Rozwigzaniem niewatpliwie interesujacym mogloby

by¢ poszerzenie zakresu dopuszczalnych przed

polskim sagdem administracyjnym dowodow.

jest natomiast ograniczona do wylacznie rozpozna-
wania skarg na akty lub czynnosci wydane juz przez
administracje publiczna.

Postawione we wstepie pytanie dotyczylo tego, czy
rozwigzania szwedzkie moga stanowi¢ inspiracje dla
modyfikacji polskiego postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego. Przede wszystkim wykluczy¢ nalezy
mozliwo$¢ splaszczenia — wzorem Szwecji — polskiego
postepowania administracyjnego. Na gruncie pol-
skim odwotanie zakorzenione jest w §wiadomosci
spofecznej na tyle gleboko, ze juz z tego powodu jego
usuniecie byloby w mojej ocenie nieakceptowalne

191 Réwniez w doktrynie panuje zgoda co

spotecznie
do szczegdlnego znaczenia dwuinstancyjnego

modelu postepowania administracyjnego, pomimo

101 Zob. np. art. 71 Konstytucji RP z 17 marca 1921 r.,
(Dz.U.z 1921 ., poz. 267), ustawa z 1 sierpnia 1923 r. w spra-
wie $rodkéw prawnych od orzeczen wtadz administracyjnych
(Dz.U. 2 1923 r., nr 91, poz. 712) czy art. 82 i n. Rozporza-
dzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928 o postepowaniu
administracyjnem (Dz.U. z 1928 r., poz. 341). Zob. takze
B. Adamiak, Weryfikacja rozstrzygnieé w toku instancji,
w: System prawa administracyjnego, t. 9. Prawo procesowe
administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2010, s. 201; J. Smarz, Zasada dwuinstancyjnosci
postepowania w Swietle nowelizacji kodeksu postepowania
administracyjnego, w: Prawo administracyjne dzis i jutro,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 378;
R. Hauser, Zalozenia..., s. 30; A. Kubiak, Wplyw kodyfikacji
austriackiej na polskie prawo o postepowaniu administra-
cyjnym, w: Zwigzki prawa polskiego z prawem niemieckim,
red. A. Liszewska, K. Skotnicki, £6dZ 2006, s. 82.
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administracji i przy przyjeciu szerokiego rozumie-
nia art. 78 Konstytucji RP*®® - obnizytoby standard
ochrony prawnej jednostki. Stad tez ewentualnej inspi-
racji dla polskiego ustawodawcy szukatbym w innych
rozwigzaniach Szwecji.

102 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 81; Z. Kmieciak,
Instancyjnosé postepowania administracyjnego (uwagi praw-
noporéwnawcze), w: Wspdlczesne zagadnienia prawa i pro-
cedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski,
J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska, Warszawa 2009,
s. 137; R. Hauser, Zalozenia..., s. 30; W. Piatek, Zasada...,
s. 199. Przeciwnie A. Grysinski, Uwagi na tle funkcjonowa-
nia samorzgdowych kolegiéw odwotawczych, ,,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 9, s. 41, tenze, Zanim powstanie
sgdownictwo administracyjne..., ,CASUS” 1997, nr 5, s. 25
in.

103 Zob. M. Florczak-Wator, Art. 78 [Zasada dwuinstancyjnosci

postepowania], w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, wraz z przytoczonym

tam orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego. Przeciw-

nie B. Adamiak, Prawo zaskarzalnosci..., s. 202; J. Smarz,

Zasada...,s. 382-383; W. Pigtek, Zasada dwuinstancyjnosci

postepowania, w: System prawa administracyjnego proce-

sowego, Zasady ogélne postepowania administracyjnego,

t. 2. cz. 2, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2018,

s. 195-196; W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Trdjszczeblowy

model sgdownictwa administracyjnego a jednoinstancyjne

postepowanie administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 5,

s. 23; R. Hauser, Konstytucyjny..., s. 148.



I tak rozwaza sie niekiedy'®* konieczno$é rozbu-
dowy szczeblowej sadow administracyjnych, postu-
lujac utworzenie struktury tréjszczeblowej, na wzor
proponowanej w projekcie ustawy z 2002 r.!*> Uwa-
zam, ze postulat ten zasluguje na uwage; by¢ moze
bowiem utworzenie rejonowych sadéw administracyj-
nych, posiadajacych w swojej wlasciwosci np. sprawy
z zakresu zadan wlasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego albo sprawy o nizszej wartosci przedmiotu
sporu stanowiloby skuteczny $rodek odcigzenia NSA
i — wobec organizacyjnej rozbudowy sadownictwa —
przyspieszenia postepowania sadowego jako takiego.
Przy zachowaniu dwuinstancyjnego postepowania
sagdowoadministracyjnego cze$¢ srodkéw odwolaw-
czych od rozstrzygnie¢ zapadlych w pierwszej instancji
trafiataby wowczas do wojewddzkich sagdéow admi-
nistracyjnych jako sagdéw drugiej instancji (ktory
w odniesieniu do innych kategorii spraw dzialalby
jako sad pierwszej instancji). Nie uwazam natomiast
za potrzebne takie zmodyfikowanie systemu sagdow-
nictwa administracyjnego, w ktérym Naczelny Sad
Administracyjny przyjalby role sadu rozpatrujgcego
wylacznie nadzwyczajne srodki zaskarzenia (jak ma
to miejsce w przypadku relacji sadéw powszechnych
i SN). Weryfikacyjno-kasatoryjny charakter orzecz-
nictwa sadéw administracyjnych wyklucza moim
zdaniem potrzebe tworzenia nadzwyczajnej instancji
postepowania sadowego omawianego rodzaju.

Rozwigzaniem niewatpliwie interesujagcym mogloby
natomiast by¢ poszerzenie zakresu dopuszczalnych
przed polskim sagdem administracyjnym dowodoéw.

Wprowadzenie mozliwo$ci uzupetniajacego prze-
stuchiwania swiadkéw albo zasiegania opinii bie-
glego niewatpliwie mogloby przyspieszy¢ tok poste-
powania jako takiego i przyczynic si¢ do sprawnego
ustalenia sytuacji prawnej jednostki, co w aktualnym
stanie prawnym moze nastapi¢ wylacznie po ponow-
nym rozpoznaniu sprawy przez organ administra-
cji. Jestem jednoczesnie zwolennikiem utrzymania
suplementarnego charakteru dowodéw przed sadem

104 A. Grysinski, Uwagi..., s. 41, tenze Zanim..., s. 25 in.,
J.P. Tarno, Tréjszczeblowy...,s. 23.

105 Zob. art. 9 ust. 1 poselskiego projektu ustawy o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi, druk nr 78 z 20 listopada
2001 r.
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administracyjnym. Tylko wowczas zachowane zostanie
rozdzielenie zadan organdéw administracji publicznej
oraz wymiaru sprawiedliwosci przybierajacego postac
kontroli wykonywania tych pierwszych.
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