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1. Problematyka kompetencji orzecznicze] sadéw administracyjnych, w tym
dopuszczalno$ci wyposazenia ich (w wigkszym lub mniejszym zakresie) w uprawnienia do
orzekania merytorycznego, stanowi przedmiot trwajacej w polskiej nauce od lat niezmiennie,
cho¢ z réznym natezeniem, dyskusji. W ostatniej dekadzie rozgorzata ona na nowo, nie bez
zwigzku z austriacka reforma sadownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-
Novelle 2012, BGBl. I Nr 52/2012), w wyniku ktorej doszlo m.in. do utworzenia
dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, co powigzano ze zmiang zrodzonego w
Austrii w XIX w. kasacyjnego modelu kompetencji orzeczniczej sadow administracyjnych na
model merytoryczny. Zaklada si¢ tam obecnie mozliwo$¢ (a w pewnych przypadkach
powinnos¢) samodzielnego orzeczenia przez sad administracyjny w sprawie administracyjnej,
co wyraza sie w sformulowaniu: das Verwaltungsgericht hat ,in der Sache selbst” zu
entscheiden  (art. 130 ust. 4  Bundes-Verfassungsgesetz, § 28 ust. 2
Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz — VwGVG, BGBI. I Nr 13/2013). Oznacza to, ni mnie]
ni wiecej, mozliwos¢ zastgpienia zaskarzonego aktu wyrokiem sadu administracyjnego, a wiec
orzekanie reformatoryjne (D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht,
Wien 2014, s. 474). Nie bez powodu zatem reforme t¢ okre$la si¢ mianem ,reformy stulecia”
(P. Chvosta, Die ,, Jahrhundert-Reform” der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Ostrerreich — ein
neues Zeitalter” auch fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Ldndern der jungen
Demokratie in Europa?, w: Hrsg. A. Krawczyk, Reformen der Veraltungsgerichtsbarkeit in
den Lindern der jungen Demokratie, Warszawa 2022, s. 21 1 n.), zastrzegajac przy tym, ze jest
to raczej ,,oderwanie sie od starego, zachowanie jego istoty 1 wreszcie odrodzenie si¢ na
wyzszym poziomie” (C. Jabloner, Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich: 1867-2012 und

dariiber hinaus, w: Hrsg. M. Holoubek, M. Lang, Die Verwallungsgerichtsbarkeil erster
Instanz, Wien 2013, s. 17).



Z prowadzonych nad tym zagadnieniem badan wynika jednoczesnie, ze réwniez w
innych panstwach zachodniej Europy (Francja, Niemcy, Wlochy, Szwajcaria,) dominuje
tendencja do intensyfikacji sgdowej kontroli administracji, przejawiajaca si¢ w przesunigciu sit
w ukladzie: administracja i sadownictwo administracyjne, na korzysc tego ostatniego. Wigze
sie to z rosnacym znaczeniem przypisywanej sgdom administracyjnym roli organow
zorientowanych glownie na ochrone publicznych praw podmiotowych, co widoczne jest nawet
w tych panstwach, w ktorych tradycyjne funkcje sgdownictwa administracyjnego wigzano z
ochrona obiektywnego porzadku prawnego (np. Francja, Wlochy, czy Szwajcaria — por. L. L.
Hohenecker, Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsvergleichender
Sicht, Wien 2015, s. 209-215).

Recenzowana praca doktorska wpisuje si¢ w nurt tego rodzaju badan. Prowadzone z
polskiej perspektywy, w nawiazaniu do rozwigzan przyjetych w innych systemach prawnych,
stanowig one wyraz niewatpliwej potrzeby szerszego spojrzenia na zagadnienie kompetencji
orzeczniczej sadow administracyjnych. Zasadno$¢ ich podjgcia uzasadnialy glownie
obserwowane w ostatnich latach poczynania naszego ustawodawcy (zob. ustawg z dnia 9
kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2015 r., poz. 658 — nowelizacja z 2015 r.), wpisujace si¢ w widoczne w Europie
tendencje do rozszerzania uprawnien orzeczniczych sagdownictwa administracyjnego. Cel tych
dziatan jest zbiezny z zalozeniami wprowadzanych w tym zakresie zmian legislacyjnych w
innych systemach prawnych — chodzilo o zwigkszenie poziomu ochrony praw jednostki,
ktorego — jak pokazata obserwacja praktyki w ostatnich dziesigcioleciach — nie jest w stanie
zapewni¢ model orzekania kasacyjnego. Autorka recenzowanej pracy trafnie zidentyfikowala
ten problem przyjmujac za punkt wyjscia zatozenie, ze .merytorycznie rozstrzygnigcia sadéw
administracyjnych sa przejawem rozwoju sagdowej ochrony praw czlowieka”, a relacja miedzy
wskazanymi tendencjami zachodzi i przebiega w sposob kierunkowy, polegajacy na tym, ze
wspolczesne zapatrywania na rolg sagdownictwa administracyjnego 1 funkcje sagdownictwa
administracyjnego, jakim jest przede wszystkim ochrona praw i wolnosci jednostki, zaczynajg
determinowaé takze sposob orzekania przez te sady, ktory z kolei coraz czeSciej przybiera
posta¢ wyrokowania merytorycznego” (wstep, s. 7). Weryfikacja tej tezy zostala dokonana
przez pryzmat pigciu wiazacych si¢ z nig problemoéw, co znalazto odzwierciedlenie w pigciu
kolejnych rozdzialach pracy.

2. Nakre$lonym we wstepie celom analizy odpowiada przyjety w pracy dobor je;
metod: metody logiczno-jezykowej, formalno-dogmatycznej, w ramach ktorej postuzono si¢

wykladnia systemowa, funkcjonalng i celowosciowa, a takze metody historycznej 1
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prawnoporownawczej, z wykorzystaniem elementow metody aksjologicznego 1
socjologicznego badania prawa, przydatnej w kontekscie badan na temat tzw. spolecznego
poczucia sprawiedliwosci.

Za niezwykle istotne dla jasnosci toku wywoddw uwazam poczynione przez Autorke
ustalenia terminologiczne (s. 10-12). Biorac pod uwagg, ze kryterium kompetencji orzecznicze]
sadu administracyjnego stanowi podstawe do wyrozniania rozmaitych podzialéw 1 modeli
sadownictwa administracyjnego (np. kasacyjnego, deklaratoryjnego i reformatoryjnego — L. K.
Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien — New York 1987, s. 447)
zasadnym bylo wskazanie znaczenia uzywanych w pracy pojg¢ (s. 10). Doktorantka uczynila
to w sposob klarowny, laczac pojecie ,orzeczenia kasacyjnego” z dobrze znanym nam
rozstrzygnieciem polegajacym na pozbawieniu mocy obowigzujacej lub skutecznosci
zaskarzonego aktu lub czynnosci organu administracji, natomiast w ramach ,,orzeczenia
merytorycznego” wyrdzniajac dwie jego postacie: orzeczenie bezposrednio merytoryczne
(przejecie przez sad rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej, ktora byla lub powinna by¢
zalatwiona przez organ administracji) oraz orzeczenie posrednio merytoryczne (wydanie przez
sad okreslonego nakazu). Odpowiadajg one istniejacym (wyrok nakazowy — art. 145a p.p.s.a.)
i pozadanym w naszym systemie prawnym (wyrok reformatoryjny) formom orzeczen sgdow
administracyjnych.

3. Praca jest bardzo obszerna — liczy 350 stron, co wynika z duzego stopnia zlozonosci
prowadzonych analiz. Uktad opracowania jest w peini prawidlowy. Sklada si¢ ono z pigciu
rozdziatéow, wstepu, zakonczenia, wykazu literatury, zrodet internetowych, 1 wykazu
orzecznictwa. Imponujaca jest ilo$é wykorzystanej w pracy literatury (ponad 350 pozycji),
obejmujacej opracowania z zakresu prawa i postgpowania administracyjnego (rodzimego 1
obcego), konstytucyjnego, mi¢dzynarodowego oraz teorii prawa. Swiadczy to o doskonalej
znajomosci przez Autorke podjetej problematyki. Jezyk pracy jest dojrzaly, a tok wywodow —
przejrzysty i zrozumiaty. Strona redakcyjna opracowania nie nasuwa najmniejszych nawet
zastrzezen.

4. Rozklad zagadnien omawianych w poszczegélnych czesciach pracy zostal
podporzadkowany gtéwnemu celowi badan w postaci weryfikacji zarysowanej we wstgpie tezy.
W rozdziale 1 (Sgdowa kontrola administracji publicznej jako gwarancja ochrony praw
czlowieka) Doktorantka przedstawila m.in. rozwoj 1del sadowej kontroli administracji, tratnie
wigzac jej geneze z koncepcja Rechisstaat i eksponujac znaczenie dla dalszych rozwazan
dwéch wyksztalconych w  XIX w. modeli sadowej kontroli administracji —

potnocnoniemieckiego, zorientowanego na ochrong obiektywnego porzadku prawnego I
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potudniowoniemieckiego, majacego na celu przede wszystkim ochrong¢ publicznych praw
podmiotowych. Jak juz wczesniej zaznaczytam, wyniki badan Autorki pozostaja spojne z
ustaleniami nauki obcej, ze dominujace obecnie w Europie znaczenie ma drugi z wyrdznionych
modeli. W pelni podzielam poglad Doktorantki, ze wspélczesnie sadom administracyjnym
przypisuje si¢ raczej rolg gwaranta ochrong publicznych praw podmiotowych, nizli straznika
obiektywnego porzadku prawnego. Niewatpliwie ta ostatnia funkcja ma charakter wtorny w
tym znaczeniu, ze jest ona realizowana w ramach pierwotnego zadnia sadow administracyjnych,
jakim jest ochrona praw 1 wolnosci jednostki (s. 24).

Ten niezwykle doniosty wniosek Autorka zdaje si¢ nieco deprecjonowac stwierdzajac,
7e ,inna sytuacja ma miejsce w Polsce, gdzie na gruncie regulacji konstytucyjnej (art. 184 zd.
1 Konstytucji RP) prima facie na plan pierwszy wybija si¢ aspekt kontroli sadow
administracyjnych, kojarzony z ochrona obiecktywna, a nie subiektywna” (s. 24). Shusznie
zaznacza ona jednak, ze wniosek taki wynika z regulacji konstytucyjnej tylko ,.,prima facie”, a
poglad o powolaniu sadownictwa administracyjnego przede wszystkim do ochrony praw
podmiotowych jednostki nie budzi w rodzimej nauce watpliwosci. Zastrzezenie to bylo w peini
shuszne, bowiem woké! uzytego w art. 184 Konstytucji RP pojecia ,.kontroli” narosto wiele
nieporozumien, ktére — jak sadz¢ — s3 jednym z glownych hamulcow rozwoju kompetencji
orzeczniczej polskich sadéw administracyjnych w kierunku orzekania merytorycznego 1
powodéw trzymania si¢ klasycznego, kasacyjnego li tylko modelu. Tymczasem, co warto
podkresli¢, wiele argumentéw przemawia za tym, Zze€ pojecie sprawowania przez sady
administracyjne ,kontroli” dzialalnosci administracji publicznej wcale nie oznacza, ze sady
administracyjne moga orzeka¢ tylko kasacyjnie. Sprawowanie sadowej kontroli dzialalnosci
administracji publicznej jest wszak sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1
Konstytucji), ktérego cecha w sprawach administracyjnych jest naturalna w tych warunkach
nastepczos¢ (a wiec kontrolny charakter). Pojecie kontroli” w ujeciu Konstytucji nalezy przy
tym odnosi¢ do etapu rozpoznania Sprawy przez sad administracyjny, nie zas do etapu
wyrokowania. Konstytucja nie przesadza zatem charakteru orzeczen sadow administracyjnych.

O niedopuszczalno$ci utozsamiania ,.kontroli” sadowej z ,,kasacja” zaskarzonego aktu
$wiadczy¢ moze takze i to, ze pojecie ,,sadowej kontroli administracji” jest powszechnie
uzywane w nauce obcej — rOwniez w tych systemach, gdzie sady administracyjne orzekaja
merytorycznie (np. w Niemczech, czy w Austrii w nauce i orzecznictwie uzywa si¢ tak
wezesniej, jak i obecnie pojecia ,.die gerichtliche Kontrolle der Verwaltung”).

Nie budza najmniejszych zastrzezen poczynione w dalsze; pzqéci rozdziatu I ustalenia

na temat prawa do sadu administracyjnego jako prawa czlowieka (s. 26) i przyczyn takiego

4



ujecia problemu (s. 28 i n.) oraz roli sadéw administracyjnych w zapewnieniu ochrony tych
praw (s. 42 1 n.).

5. Kontynuacja poczynionych w rozdziale 1 ustalen sg rozwazania zawarte w rozdziale
2 (Standardy miedzynarodowe i unijne kontroli administracji publicznej i ich tendencje
rozwojowe). W jego ramach zidentyfikowano zrodta prawa do sadu administracyjnego w
systemach ponadnarodowych — ONZ, Rady Europy i Unii Europejskiej, trafnie eksponujac rolg
orzecznictwa ETPC i TSUE w ksztaltowaniu si¢ tendencji do poszerzania kompetencji
orzeczniczych sadow administracyjnych o uprawnienia do orzekania merytorycznego.
Decydujace znaczenie mialy tu oméwione w pracy wyroki ETPC dotyczace wykonywania
kasacyjnych wyrokéw sadéw administracyjnych, z ktérym wynika, Ze czas trwania wykonania
takiego wyroku (przez organ administracji) zalicza si¢ do czasu trwania procesu sagdowego (s.
67). Nie pozostato to oczywiscie bez wptywu na oceng zachowania wynikajacego z art. 6 EKPC
prawa jednostki do rozstrzygnigcia sprawy ,.w rozsgdnym terminie”. Jak trafnie zauwaza
Autorka, jedna z metod uczynienia zado$¢ temu wymaganiu jest postulat Komitetu Ministrow
RE wprowadzania elementow merytorycznego orzekania do modelu kasacyjnego w postaci
chociazby nakazéw sadowych (s. 70). Na poziomie unijnym z kolei najwieksze znaczenie
Doktorantka stusznie przypisuje przelomowemu wyrokowi TSUE w sprawie Torubarov (s. 70
i n.), trafnie konstatujac, ze ,,sad administracyjny powinien miec kompetencje do podjecia
orzeczenia merytorycznego w przypadku braku wykonania wczesniejszego wyroku przez
organy administracji publicznej oraz w przypadku nieprawidtowego, czyli sprzecznego ze
wskazaniami sadu, wykonania wyroku” (s. s. 75). W pelni podzielam ten poglad, z
eksponowang w jego ramach teza o precedensowych charakterze orzeczen prejudycjalnych (s.
77 i n.). Moim zdaniem, wskazane w rozdziale 2 opracowania tendencje orzecznicze ETPC 1
TSUE wyraznie wskazuja na potrzebe, kierunek i zakres niezbgdnych zmian w krajowych
porzadkach prawnych, czego ustawodawcy nie wolno ignorowa¢. Jak mozna zakladac,
wprowadzenie w szerszym zakresie orzekania merytorycznego przez polskie sady
administracyjne wraz z przyznaniem im nieodzownych w tym kontekscie uprawnien do
prowadzenia postepowania dowodowego jest wige tylko kwestia czasu.

6. Niezwykle donioste dla nauki i praktyki ustalenia poczynita Autorka w rozdziale 3
rozprawy (Modele orzecznicze sgdow administracyjnych w Europie i ich tendencje rozwojowe).
W jego ramach zaproponowala podzial na trzy modele sadownictwa administracyjnego,
wyrézniony  przy  uwzglednieniu  kryterium kompetencji ~ orzeczniczych — sadow
administracyjnych: model przewazajaco kasacyjny, model kasacyjno-merytoryczny i model

przewazajgco merytoryczny (s. 91in.). Z ustalen Doktorantki w tym zakresie wynika, ze model
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czysto kasacyjny jest obecnie najrzadziej spotykany (s. 92) 1 zanika (s. 121), natomiast w
wickszosci europejskich porzadkdéw prawnych dominuje tendencja do wprowadzania na
wieksza lub mniejsza skale mozliwosci podejmowania przez sady administracyjne orzeczen
merytorycznych (s. 121). Do cech modelu kasacyjno-merytorycznego Autorka zaliczyla
dopuszczalnos¢ zarowno orzekania kasacyjnego, jak 1 merytorycznego, o czym decydujg albo
charakter sprawy, albo kwestie natury procesowej lub inne czynniki ocenne (s. 102). W ramach
pierwszej grupy wskazala panstwa z charakterystyczna dla nich konstrukcjg sporow pelnej
jurysdykcji (np. Francja), do drugiej za§ systemy, w ktorych wydanie orzeczenia
merytorycznego obwarowane jest szczegélnymi przestankami (np. Wegry, Stowenia). Z koler
za ceche systemu przewazajaco merytorycznego Autorka uznala zasad¢ podejmowania przez
sad administracyjny wyrokéw merytorycznych, z dopuszczalnoscia orzekania kasacyjnie w
przypadkach wyjatkowych (s. 108). Model taki przyj¢to m.in. w Szwajcarii, Austrii, Holandn
i — formalnie — w Chorwacji. Doktorantka stuszne zastrzegla, ze w przypadku Chorwacji mozna
mowié o formalnym tylko jej zaliczeniu do grupy panstw, w ktérych sady administracyjne maja
przewazajaco merytoryczne uprawnienia. Jak si¢ bowiem okazuje, mimo odejscia przez
chorwackiego ustawodawce od czysto kasacyjnego modelu orzekania przez sady
administracyjne, dominuje tam nadal praktyka kasacyjnego orzekania. Wynika to z wielu
czynnikow, oméwionych w opracowaniu, w tym giownie z niechgcl srodowiska sedziowskiego
do podejmowania rozstrzygnig¢ merytorycznych, mimo istnienia ku temu prawnych warunkow
(s. 119). Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze przynajmniej kilka z tych czynnikow jest aktualnych
réwniez u nas (s. 120), czego Autorka przekonujaco dowodzi w dalszej czgsci pracy.

7. W rozdziale 4 rozprawy zostat rozwini¢ty niezwykle interesujacy watek modelu
orzeczniczego polskich sadow administracyjnych, ktory w poprzedniej czgSci pracy
Doktorantka zakwalifikowata jako model kasacyjno-merytoryczny (s. 104). Jak podkreslila,
wynika to z faktu przyznania polskim sadom administracyjnym stosunkowo szerokich
uprawnien merytorycznych, zarGwno w sprawach ze skarg na decyzje i postanowienia (art. 145
§ 31 art. 145a p.p.s.a.), na inne akty i czynnosci (art. 146 § 2 p.p.s.a.), jak i na bezczynnosc 1
przewleklo$¢ postepowania (art. 149 § 1 pkt 21 § 1b oraz art. 154 § 2 p.p.s.a.). Problem w tym,
ze tylko pierwszy ze wskazanych przepiséw (zakladajacy umorzenie przez sad postgpowania
administracyjnego, jezeli zachodza ku temu podstawy, w przypadku gdy sad uchylit zaskarzong
decyzje lub postanowienie na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lub 2 p.p.s.a.) nie budzi wigkszego
oporu w praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych, cho¢ i tu zdarzaja si¢ orzeczenia
nieprawidlowe, ignorujacc obowigzek umorzenia postgpowania administracyjnego, a

ograniczajgce si¢ tylko do uchylenia zaskarzonego aktu (s. 162-163). W pelni zgadzam si¢ z
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Doktorantka, ze orzeczenie to nie ma jednak zbyt daleko idacych skutkéw (jak np. znany w
innych systemach prawnych wyrok reformatoryjny), bowiem mimo ze zastgpuje decyzje
organu, to jednak li tylko kwestii procesowej (s. 164). Inne, mogace mie¢ znacznie dalej idace
skutki orzeczenia merytoryczne polskich sgdéw administracyjnych (w tym przewidziany w art.
145a p.p.s.a. wyrok nakazowy), majg z kolei znikome znaczenie w praktyce, sady bowiem nie
korzystaja z przyznanych im w tym zakresie uprawnien (s. 169-170, 180). W szczegodlnosci,
jak ustalita Autorka, nie wydano dotad Zadnego orzeczenia na podstawie art. 145a § 3 p.p.s.a.
(s. 188).

Podobne wnioski ptyna z ustalen dotyczacych stosowania art. 146 § 11 2 p.p.s.a,,
przewidujacego uchylenie aktu (innego niz decyzja lub postanowienie) i stwierdzenie
bezskutecznosci czynnosci. Na pelng aprobate zastuguja wywody Doktorantki, dotyczace
charakteru aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (s. 192). Zdecydowanie
sa to pozajurysdykcyjne formy dziatania administracji, zblizone do znanych w Austrii aktow
wolnych od rygorow procesowych (verfahrensfreie Verwaltungsakte — zob. np. loi
Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines..., op.cit., s. 279 i n.). Stanowig one wyraz wykonania,
a nie konkretyzacji prawa, o czym przekonuje sam ustawodawca tak kwalitikujac okreslone w
prawie materialnym czynnosci (zob. np. art. 47 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan oswiatowych — Dz. U. 22022 r., poz. 2082, zgodnie z ktérym ,,czynnosci
podejmowane przez organ dotujacy, o ktorym mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32 1
art. 40-41a, w celu ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji, o ktérych mowa w art. 15-21,
art. 25, art. 26, art. 28-32 i art. 40-41a, stanowig czynnosci z zakresu administracji publiczne;,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, Dz. U. z 2022 r. poz. 329, 655, 1457 i 1855”). Po drugie,
niewatpliwie wydawane w sprawach ze skarg na te akty 1 czynnosci wyroki nie maja
roztacznych podstaw w obu paragrafach art. 146 p.p.s.a. (s. 199), przeciwnie — mozliwosc¢
uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacego z przepisOw prawa (art. 146 § 2 p.p.s.a.)
wchodzi w gre wylacznie w wyroku uwzgledniajgcym skarge na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a.
Po trzecie wreszcie, z cala pewnoscia przepis ten nie ma zastosowania w sytuacji odmowy
wydania aktu lub podjecia czynnosci (s. 202), gdyz mamy tu do czynienia nie z ,,aktem lub
czynnoscia”, lecz z bezezynnoscia polegajgca na niewydaniu aktu lub niepodjeciu czynnosci
(art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 p.p.s.a.). Wywody Autorki na ten temat uwazam za niezwykle
istotne zwlaszcza dla praktyki, orzecznictwo sadowe pod tym wzgledem jest bowiem
nicjednolite, by nie powiedzie¢, ze brakuje w nim refleksji zardwno co do kwalifikacji

poddanych sadowej kontroli form dziatania administracji, jak 1 podstaw wydawanych w tym
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wzgledzie wyrokow (np. utozsamia si¢ czynnos¢ 1 odmowe dokonania czynnosci — por. wyrok
WSA w Opolu z dnia 29 czerwca 2022 r. I SA/Op 10/22, czy stwierdza si¢ bezskutecznos¢
.czynnosci” w postaci ,,odmowy” dokonania czynnosci — por. wyrok WSA w Krakowie z
dnia 10 sierpnia 2022 r. I SA/Kr 398/22). Nie mniejsza wage maja ustalenia Autorki na temat
wyrokéw merytorycznych wydawanych na skutek skargi na bezczynno$¢ (art. 149 § 1 pkt 21 §
1b oraz art. 154 § 2 p.p.s.a.), ktére niewatpliwie nalezy odnosi¢ zardGwno do niewydania aktu w
postaci decyzji lub postanowienia, jak 1 aktu innego niz decyzja lub postanowienia, a takze
niepodjecia czynnosci (s. 225-226).

Whnioski plynace z tego fragmentu pracy nie pozostawiaja watpliwoscl, ze mimo
wprowadzenia nowelizacjg z 2015 r. dos¢ szerokich podstaw do orzekania merytorycznego
przez polskie sady administracyjne, uprawnienia te — z réznych przyczyn (s. 230) — nie sg
wykorzystywane (za wyjatkiem towarzyszacych uchyleniu zaskarzonego aktu uprawnien do
umorzenia postepowania administracyjnego na podstawie art. 145 § 3 p.p.s.a.). Uzasadnia to
przekonanie, ze cele wspomnianej nowelizacji nie zostaly osiagnigte, a polski model
kompetencji orzeczniczej sadow administracyjnych moze by¢ zakwalifikowany jako
kasacyjno-merytoryczny jedynie formalnie — w praktyce pozostaje on nadal modelem
przewazajaco kasacyjnym (s. 232). Uzmystawia to potrzebg zainicjowania powaznej dyskusji
nad tym zagadnieniem, dla ktérej doskonaly wstep moga stanowié przedstawione przez
Autorke wyniki badan.

8. Za wyczerpujace i w pelni trafne uwazam wnioski dalszej analizy, przeprowadzone]
w ramach rozdzialu 5 (Dylematy wynikajgce z przyjecia danego modelu orzeczniczego). Jak
przystalo na rzetelnego badacza Autorka, mimo zZe jest zwolenniczka merytorycznego modelu
orzekania przez sady administracyjne, nie podchodzi don bezkrytycznie. Zwraca uwage na
wiazace sie z nim kontrowersje, dotyczace w szezegdlnoscl eksponowanego w tym kontekscie
w rodzimej literaturze ryzyka naruszenia zasady podziatu wiadz (s. 254 1 n.). Trafnie przy tym
zaznacza, ze zasada ta jest wprawdzie réznie rozumiana w poszczeg6lnych porzadkach
prawnych, jednak obecnie daje si¢ zauwazy¢ tendencj¢ do odchodzenia od formalistycznego
jej rozumienia, co oznacza, ze zasada podzialu wiadz wcale nie musi sta¢ na przeszkodzie
przyznaniu sadom administracyjnym uprawniefi do merytorycznego orzekania (s. 270).
Potwierdzaja to badania prawnoporéwnawecze, ktorych wyniki dowodzg istnienia tendencji do
zmiany ukfadu sit na korzy$¢ sadownictwa administracyjnego, co Wwigze si¢ Z
nickwestionowana wspolczesnie potrzeba zapewnienia jednostce efektywnej ochrony prawne;
(L. L. Hohenecker, Die neue osterreichische..., op.cit., s. 213). Analogiczny poglad

zaprezentowala Autorka recenzowanej pracy (s. 236) i nie sposob sie z nig nie zgodzic.
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Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze pozadanego poziomu ochrony prawnej nie jest w
stanic zapewni¢ jednostce kasacyjny model kompetencji orzeczniczych sadow
administracyjnych. Powszechnie znana staboscig tego systemu jest kwestia wykonania
kasacyjnego orzeczenia sadu, pozostawiona organowi administracji, ktory nie zawsze chce si¢
pogodzi¢ z oceng prawng sadu lub unika wykonania wskazan co do dalszego postgpowania.
Stabos$¢ te poglebia brak mozliwo$ci monitorowania przez sady administracyjnego poczynan
organu po przekazaniu mu wyroku wraz z aktami sprawy (s. 245). W zwigzku z tym cigzar
czuwania nad wykonaniem wyroku zgodnie z oceng prawna i wskazaniami sadu co do dalszego
postepowania (art. 153 p.p.s.a.) spoczywa na slabszej stronie stosunku administracyjnego,
jakim jest strona postgpowania. Niczym nadzwyczajnym sg w zwigzku z tym przypadki
przewlekloéci postepowania administracyjnego prowadzonego po wydaniu wyroku
kasacyjnego, czy niewykonywanie lub nienalezyte wykonywanie zalecen sadu. Wszystko to
wplywa na ocene dochowania konwencyjnych i unijnych wymagan prawa do sadu (skutecznej
ochrony sadowej). Nierzadkie sa tez przypadki okreslane mianem efektu jo-jo, czy tez kaskady
kasacji (s. 247), typowe dla kasacyjnych systemow kompetencji orzeczniczej sgdow
administracyjnych. Wszystko to wplywa takze na negatywny odbior takich orzeczen w
spoleczenstwie, co — jak trafnie zauwaza Autorka — wiaze sie z zagadnieniem tzw. spotecznego
poczucia sprawiedliwosci (s. 248). Obserwacja praktyki uzmyslawia, ze strony czesto nie
rozumieja koniecznosci ponownego zatatwienia sprawy przez organ administracji w sytuacji,
gdy ich skarga zostala uwzglgdniona. A jest to przeciez typowy skutek orzekania kasacyjnego,
oferujacego ,,sprawiedliwos¢ odroczong” (s. 251) 1 do tego czgsto warunkowa.

Swiadomo$¢ tych dylematéw w pelni uzasadnia sformulowany przez Doktorantke
poglad, ze ,merytoryczna formula orzecznicza sadow administracyjnych moze wigc lepiej
wpisywac sie z idee demokratycznego panstwa prawnego 1 efektywniej realizowac prawo do
sadu” (s. 271). Trafnos$ci tego stanowiska nie podwazaja, moim zdaniem, formulowane w tym
wzgledzie w nauce zastrzezenia, takie jako ryzyko upolitycznienia sgdéw administracyjnych,
uciekanie organoéw administracji od zatatwiania spraw skomplikowanych, czy koniecznosc
wyposazenia sadow administracyjnych w uprawnienia do prowadzenia w szerszym niz obecnie
zakresie postepowania dowodowego, co niesie za sobg ryzyko wigkszych kosztow 1
przewleklosci postepowania sadowego (s. 272 in.). Za w pehni przekonujaca w tym kontekscie
uwazam argumentacje Autorki, ze wigkszo$¢ z tych dylematow nieobca jest rowniez modelowi
orzekania kasacyjnego, inne za$ mozna rozwigzac korzystajac z doswiadczen obeych systemow
prawnych. Przykiadowo, z analizy danych dotyczacych austriackiego sagdownictwa

administracyjnego po reformie z 2014 r. wynika, ze wydtuzyl sie wprawdzie czas trwania
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postepowan sadowych pierwszej instancji, ale za to znaczne zmniejszyla si¢ liczba wnoszonych
srodkow odwolawczych (P. Chvosta, Die ,, Jahrhundert-Reform” ..., op.cit., s. 36). Jest to, jak
sadze, nie do przecenienia, zwlaszcza w warunkach chronicznego przecigzenia Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Warto tez pamigtac, ze do skrdcenia czasu trwania postgpowania
sadowego w Austrii przyczynila sie¢ likwidacja drugiej instancji administracyjnej. Postulaty
takie sa wysuwane réwniez u nas (W. Chréscielewski, A. Krawczyk, Konstytucyjne podstawy
sqgdownictwa administracyjnego w Niemczech, Austrii i Szwajcarii a koncepcja sqdowej
kontroli administracji w Konstytucji RP, w: red. A. Domanska, Ksigga jubileuszowa profesora
Krzysztofa Skotnickiego, w druku).

9. Przeprowadzona w pracy analiza pozwolila na wykazanie trafnosci postawionej na
wstepie tezy, ze merytoryczne rozstrzygniecia sadéw administracyjnych stanowig przejaw
ewolucji sadowej ochrony praw czlowieka. Podzielam poglad Autorki, ze wyposazanie sagdow
administracyjnych w kompetencje do wyrokowania w sposob merytoryczny poOWINNoO SI1€
postrzega¢ jako kolejny etap w rozwoju i doskonalenia sadowe] kontroli administracji
(zakonczenie, s. 303). Stan ten uwazam, podobnie jak Doktorantka, za pozadany i docelowy w
naszych warunkach jako zdecydowanie bardziej efektywny niz funkcjonujacy obecnie model
kasacyjny. Uwazam, Ze poczynione w pracy ustalenia, niezwykle szczegolowe 1 wyczerpujace,
uwzgledniajace wszystkie istotne aspekty tytulowego zagadnienia, moga i powinny stanowi¢
punkt wyjscia w dyskusji na temat przysziego ksztaitu kompetencji orzeczniczej polskich
sadow administracyjnych. Plynacych z niej wnioskow nie powinien zignorowac¢ przede
wszystkim sam ustawodawca, ktory dzigki wysitkom Doktorantki zyskuje przemyslane 1
odpowiednio uzasadnione propozycje wchodzacych tu w gre rozwigzan.

10. Reasumujac stwierdzam, ze recenzowane opracowanie speinia wszystkie warunki
przewidziane dla prac doktorskich, okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o
stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. nr
65, poz. 595 ze zm.) w zw. z art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawg — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2018 r. poz. 1669).
Wnosze tym samym o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

Jednoczesnie, ze wzgledu na pionierski charakter badan i wybitne walory pracy,

Wwnosze 0 jej wyrdznienie. {r .
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