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W 2018 r. naktadem Wydawnictwa Academicon w Lublinie ukazata si¢ mo-
nografia Dagmary Gut pt. Merytoryczne orzekanie polskich sqdow administra-
cyjnych — tendencje rozwojowe. Juz analiza spisu tresci ksiazki oraz pobiezna
lektura pozwalajg na stwierdzenie, ze na rynek wydawniczy trafita niezwykle
cenna i warto$ciowa pozycja, ktéra moze by¢ wykorzystana nie tylko w codziennej
pracy sedziow sadéw administracyjnych, profesjonalnych pelnomocnikow, lecz
takze studentow prawa i administracji oraz kierunkéw pokrewnych. Publikacja
zostala poswigcona przedstawieniu aktualnego modelu polskiego postepowania
sadowoadministracyjnego ze szczegolnym uwzglednieniem kompetencji meryto-
rycznych sadu administracyjnego i tendencji rozwojowych w tym zakresie. Autorka
omodwita to zagadnienie na tle prawnoporownawczym, odwotujac si¢ do rozwigzan
przyjetych w innych krajach europejskich, tj. we Francji, w Niemczech i Austrii'.

Recenzowana pozycja stanowi wazny i niewatpliwie bardzo aktualny gtos
w dyskusji nad zagadnieniem dopuszczalnosci i zakresu merytorycznego orzekania
przez polskie sady administracyjne. Na podziw zastuguje czujnos¢ autorki, ktora
podjeta sie opracowania zagadnienia niedawno wprowadzonego do ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi?. Dla
uporzadkowania wywodu odnotowac nalezy, ze nowelizacja zostata wprowadzona
ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed

I Warto w tym miejscu odnotowac, ze badanie europejskich rozwigzan prawnych dotyczacych
sadownictwa administracyjnego byto juz przedmiotem rozwazan D. Gut. Autorka w jednej z publikacji
zaprezentowata rozwigzania przyj¢te w Austrii w tym zakresie. Zob. D. Gut, Model postepowania
sgdowoadministracyjnego w Austrii, ,,Mtody Jurysta” 2017, nr 2, s. 3—18.

2 Tj.Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.
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sadami administracyjnymi®, wyposazajac polskie sady administracyjne w uprawnie-
nia do merytorycznego orzekania spraw administracyjnych, ktdre byly przedmio-
tem postepowan prowadzonych przez organy administracji publicznej. Od czasu
uchwalenia p.p.s.a. jest to najobszerniejsza nowelizacja tego aktu normatywnego*.

Zagadnienie to jest istotne, poniewaz rozwazania nad kompetencjami do mery-
torycznego orzekania byty 1 wcigz sg przedmiotem ozywionej dyskusji doktrynal-
nej. Bylo to widoczne zwlaszcza na etapie prac legislacyjnych, w trakcie ktorych
Scieraly si¢ rozne opinie i stanowiska, czesto catkowicie odmienne’. Jak wskazuje
W. Piagtek®, wedhug pierwszego z nich wprowadzenie kompetencji reformatoryjnych
(merytorycznych) moze de facto przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia ostatecznego
zatatwienia sprawy (wydanie ostatecznego aktu administracyjnego), drugie za$
wskazywato, Zze moze zagrozi¢ fundamentom konstytucyjnej zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego’.

Aktualno$¢ podjetej tematyki sprawia, ze moment ukazania si¢ ksigzki na ryn-
ku wydawniczym daje mozliwos¢ oceny obowigzujacych od niedawna przepisow
oraz zaproponowania postulatow de lege ferenda. Przechodzac do dalszej czesci
recenzji, wskaza¢ nalezy, ze recenzowana monografia, liczaca 192 strony, sktada
si¢ ze wstepu, ktory poprzedza wykaz skrotow, czterech rozdzialow, zakonczenia,
bibliografii, wykazu zrodet prawa oraz wykazu przywotanych orzeczen.

Konstrukcja monografii jest logiczna. Jak wskazano wyzej, sktada si¢ z czte-
rech rozdziatéw. Kazdy z nich zostal podzielony na mniejsze jednostki redakcyjne
(podrozdzialy), co niewatpliwie utatwia czytelnikowi zapoznanie si¢ z tokiem wy-
wodu. Rozdziaty s wzgledem siebie proporcjonalne. Najbardziej rozbudowany jest
rozdziat trzeci (39 stron). Traktuje on o aktualnym modelu polskiego postgpowania
przed sadami administracyjnymi, co jest uzasadnione koniecznoscig utatwienia
czytelnikowi zrozumienia nie tylko zasadniczego zagadnienia ksigzki, jakim jest
merytoryczne orzekanie w ramach postgpowania sgdowoadministracyjnego, lecz

3 Dz.U. 2015, poz. 658, dalej: nowela kwietniowa.

4 Odnosnie do przestanek, ktorymi kierowano si¢, uchwalajac nowelg kwietniowa, zob. Projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Sejm VII ka-
dencji, Druk Sejmowy nr 1633,s. 1in.

5 Zob. W. Pigtek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne,
,Panstwo i Prawo” 2017, z. 1, s. 19; A. Kabat, Komentarz do art. 145a p.p.s.a. —teza 1, [w:] B. Dauter,
A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
LEX/el. 2019.

¢ W. Pigtek, op. cit., s. 19.

7 Zob. szerzej na ten temat: B. Banaszak, J. Michalska, Artykut 145a ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi w Swietle Konstytucji RP, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa
Administracyjnego” 2016, nr 4, s. 9 i n. W publikacji tej autorzy nie tylko krytycznie ocenili noweli-
zacje p.p.s.a., lecz takze silnie wyartykutowali teze, iz obecna konstrukcja art. 145a budzi powazne
watpliwosci natury konstytucyjnej — pod wzgledem zgodnosci z art. 2, 10 i 184 Konstytucji RP.



Dagmara Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sqdow administracyjnych... 325

takze tendencji rozwojowych w tym zakresie (autorka ten aspekt poddata analizie
w rozdziale czwartym).

Na szczeg6lng uwage zastuguje bibliografia monografii, przygotowana po-
prawnie. Dagmara Gut wykorzystata imponujaca liczb¢ pozycji bibliograficznych
(123), co w przypadku stosunkowo niewielkich rozmiarow ksigzki nalezy ocenié¢
pozytywnie. Zaznaczy¢ trzeba, ze literatura krajowa wykorzystana przez autorke
nie ma charakteru wyczerpujacego. Nie uwzgledniono np. prac Z. Kmieciaka® czy
A. Skoczylasa’, ktore poruszaja problem stanowiacy przedmiot rozwazan w mono-
grafii. Niestety, powotana w pracy literatura zawiera drobne btedy, np. w przypisie
40 (s. 29) oraz w bibliografii (s. 180) znajduje si¢ literowka — powolano si¢ na
publikacje M. Wiblrandt-Gotowicz zamiast M. Wilbrandt-Gotowicz. Co istotne,
autorka powotuje si¢ zar6wno na pozycje polskie, jak i zagraniczne (niemieckie,
francuskie, austriackie).

Od strony edytorskiej praca Dagmary Gut nie budzi zastrzezen. Przypisy zo-
staly przygotowane bardzo precyzyjnie i starannie. W niektorych miejscach obok
odwotan natury formalnej odnajdujemy dodatkowe watki czy rozszerzenia mysli
z tekstu gtéwnego pracy. Majg one charakter pomocniczy i nie sg nadmiernie roz-
budowane, co sprawia, ze nie burza skrupulatnie prowadzonego wywodu.

Prace otwiera wstep, ktory — jako niezbedna jednostka redakcyjna w wigkszo$ci
tego typu prac — zostat przygotowany w sposéb bardzo poprawny. Na dziewigciu
stronach autorka wskazuje przede wszystkim na to, co jest przedmiotem monografii.
Ponadto przedstawia dwa zasadnicze cele: ,,[...] ukazanie tendencji rozwojowych
na tle wzmacniania uprawnien sagdow administracyjnych do orzekania merytorycz-
nego oraz udzielenie odpowiedzi na pytanie o to, z jakim modelem postgpowania
sadowoadministracyjnego mamy obecnie do czynienia” (s. 11). Cele te zostaty obu-
dowane stosownym komentarzem, ze wskazaniem przede wszystkim na aktualne
tendencje w ustawodawstwie europejskim w zakresie merytorycznego orzekania
przez sady administracyjne. Wyjasniono tez, ze wybor Francji, Niemiec i Austrii
jako przedmiotu analizy byt podyktowany przede wszystkim wzgledami natury
historycznej. Jak zauwaza D. Gut: ,,[...] na mocy Konstytucji Ksi¢gstwa Warszaw-
skiego na ziemiach polskich sgdownictwo administracyjne utworzono, korzystajac
z rozwigzan francuskich, i w tym ksztalcie, z pewnymi zmianami, przetrwato ono
az do lat 60. XIX w. Modele niemiecki i austriacki przedstawiono dlatego, ze po-
nad sto lat oddziatywaty one na pozostajace pod zaborami ziemie polskie” (s. 18).

W rozdziale pierwszym zostaly opisane modele sadowej kontroli administracji
w wybranych krajach europejskich: Francji, Niemczech i Austrii. Charakterysty-

8 Z. Kmieciak, Europejskie modele sqdownictwa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2006, nr 4-5,s. 18 i n.

% A. Skoczylas, Modele uprawnien orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, ,,Pafh-
stwo i Prawo” 2012, z. 10, s. 31 i n.
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ka wybranych porzadkéw prawnych w kontekscie gldéwnego tematu pracy jest
uporzadkowana i klarowna. Widoczne jest takze sprawne poruszanie si¢ po wy-
branych do analizy europejskich porzadkach prawnych. Do najwazniejszych wnio-
skow ptynacych z lektury pierwszego rozdzialu nalezy zaliczy¢ to, ze we Francji
ustawodawca zdecydowal si¢ na przyznanie sagdom administracyjnym szerokich
kompetencji do merytorycznego orzekania, przy czym uprawnienia te przyna-
leza w zasadzie na takich samych zasadach sagdom pierwszej i drugiej instancji.
W Niemczech uprawnienia do merytorycznego orzekania sg bardzo ograniczone,
dominuje tu model kasatoryjny orzekania. Z kolei w Austrii sadownictwo admini-
stracyjne, oprocz mozliwo$ci orzekania kasacyjnego, posiada szerokie uprawnienia
do merytorycznego orzekania — zostaly one przyznane sadom pierwszej i drugiej
instancji oraz austriackiemu Trybunatowi Administracyjnemu. Jak wskazuje au-
torka, przeprowadzona w 2012 r. reforma systemu sagdownictwa administracyjnego
w tym kraju pozwala na stwierdzenie, ze Austria jest ,,wspolczesnie najlepszym
europejskim przykladem przemyslanego i1 systemowego odejécia od orzekania
kasacyjnego sadow administracyjnych” (s. 55). W obliczu caty czas prowadzonej
dyskusji w doktrynie polskiej'® konkluzje D. Gut mogg stanowi¢ przyczynek do
pogtebionych badan i — w konsekwencji — do wypracowania wnioskow przydatnych
dla polskiego ustawodawcy.

Rozdziat drugi zostat poswigcony genezie i rozwojowi sagdownictwa admini-
stracyjnego w Polsce, przy czym autorka wyodrgbnita w jego ramach dwa pod-
rozdzialy: ,,Poczatki sadowej kontroli administracji na ziemiach polskich przez
Najwyzszy Trybunat Administracyjny” oraz ,,Sadownictwo administracyjne po
II wojnie swiatowej”. Wartos$¢ tej czesci pracy jest niezwykle istotna, gdyz czy-
telnik moze odnosi¢ dalsze wywody, konkluzje i wnioski do przedstawionego tu
rozwoju polskiego sadownictwa administracyjnego. Element historyczno-prawny
monografii zdecydowanie zastuguje na aprobate.

Rozdziat trzeci dotyczy aktualnego modelu polskiego postepowania sado-
woadministracyjnego. W tej czesci pracy autorka scharakteryzowata konstytucyjne
podstawy sagdownictwa administracyjnego, ksztalttowanie si¢ regulacji postgpowa-
nia przed sagdami administracyjnymi na poziomie ustawowym, organizacj¢ sadow
administracyjnych, ich wlasciwo$¢ ogo6lng oraz wtasciwosci wojewoddzkich sagdow
administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ponadto analizie w kon-
cowej czesci rozdziatu zostaty poddane: skarga jako instrument inicjujacy poste-
powanie przed sadami administracyjnymi, rozstrzygniecia mozliwe do wydania
przez sady pierwszej instancji, srodki prawne od wyrokow wojewodzkich sagdow
administracyjnych, rozstrzygnigcia wydawane przez NSA.

10°Zob. np. W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia
zmiany modelu sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 1,s. 24 in.
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Zasadnicze znaczenie dla tytulu recenzowanej pracy ma rozdzial czwarty, trak-
tujacy o przewidzianych w p.p.s.a. rodzajach merytorycznych orzeczen, ktdore moga
zosta¢ wydane w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. W pierwszej czesci
pracy autorka przeanalizowata te przepisy, ktore juz wczesniej —na gruncie ustawy
z dnia 11 maja 1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym'' — dopuszczaty wy-
dawanie merytorycznych rozstrzygnieé, tj. art. 146 § 2, art. 149 § 1 pkt 2, art. 149
§ 2b oraz art. 154 § 2 p.p.s.a. Autorka wskazuje, ze wyrok wydany na podstawie
art. 146 § 2 p.p.s.a. zastgpuje rozstrzygnigcie organu administracyjnego. Powohujac
si¢ na poglad prof. T. Wosia, argumentuje, ze przedmiotowe orzeczenie nie bedzie
spetnia¢ decyzji wydawanej przez organ w toku postepowania administracyjnego.
Jak zaznacza: ,,[...] uznajac na podstawie omawianego przepisu uprawnienie lub
obowiazek wynikajace z przepisow prawa, sad [...] tylko sankcjonuje istniejacy
stan prawny, wywotany bezposrednim dzialaniem normy prawnej” (s. 129). Po-
glad ten nalezy podzieli¢. Watpliwos$ci budzi natomiast argument wskazany na
s. 124-125, ze orzecznictwu sagdéw administracyjnych nie podlegaja np. ,,akty
wydane w zakresie oceny projektow wspotfinansowanych ze sSrodkéw pomocowych
UE”. Nalezy odnotowa¢, ze w praktyce akty te podlegaja sadowoadministracyjnej
kontroli, o czym przesadza art. 30e ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju'?.

W kolejnej czgsci pracy analizie poddano art. 149 § 1 pkt 2, art. 149 § 2b oraz
art. 154 § 2 p.p.s.a. Jak zauwaza D. Gut, stanowig one ,,odstepstwo od zasady wy-
lacznie kasacyjnego orzekania przez sady administracyjne” (s. 142), a ich celem
jest zwickszenie kontroli nad organami administracji publicznej. Autorka wskazuje
takze, ze w przypadku tych regulacji sad, wydajac orzeczenie, okresla sytuacje
prawna adresata normy okreslonej w prawie materialnym, a tym samym wydaje
wyrok deklaratywny (potwierdzajacy, stwierdzajacy istnienie czegos).

Ponadto autorka przeanalizowala tre$¢ art. 145a p.p.s.a. dodanego nowela
kwietniowa, ktory przyznat sadom administracyjnym najdalej idgce uprawnienia
zwigzane z merytorycznym orzekaniem wtedy, gdy przedmiotem skargi jest decyzja
administracyjna lub postanowienie administracyjne. Zdaniem D. Gut artykut ten
wprowadza procedure etapowa, tzn. w pierwszej kolejnosci sad administracyjny
moze skorzysta¢ z mozliwo$ci zobowigzania organu do wydania w okreslonym
terminie decyzji lub postanowienia ze wskazaniem sposobu zatatwienia sprawy
lub jej rozstrzygnigcial®. Co istotne, w tym przypadku sad musi rozwazy¢, czy

' Dz.U. 1995, nr 74, poz. 368 ze zm.

12 Tj. Dz.U. 2019, poz. 1295 ze zm.

13O wydaniu rozstrzygnigcia organ administracji publicznej na podstawie art. 145a § 2 p.p.s.a.
jest obowigzany poinformowac sad w terminie 7 dni od dnia jego wydania.
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okolicznosci sprawy pozwalaja mu na tego typu dziatanie'*. Drugi etap, o ktorym
pisze autorka, obejmuje mozliwo$¢ wydania przez sad orzeczenia stwierdzajacego
istnienie lub nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. Ten ostatni etap moze by¢
zainicjowany w sytuacji, gdy organ administracyjny nie wyda rozstrzygniecia w ra-
mach pierwszego etapu. Autorka trafnie zauwaza, ze omawiany przepis dotyczy
tych decyzji i postanowien, ktére zostaly uchylone z powodu naruszenia przepi-
sOw prawa materialnego (a nie procesowego) oraz ze uprawnienie sagdu ogranicza
koniecznos¢ zbadania, czy np. decyzja nie zostata wydana w ramach tzw. uznania
administracyjnego'’. Omawiajac kolejne etapy i przestanki ich zastosowania, D. Gut
odnosi si¢ rowniez do przepisow dyscyplinujacych organ administracji publiczne;.
W ramach tego punktu rozwazania dotyczg tez kwestii zwigzania z wydaniem przez
organ administracyjny aktu administracyjnego, ale niezgodnego z wczesniejszym
zobowigzaniem sgdu administracyjnego. Podzieli¢ nalezy poglad autorki, powo-
hujacej si¢ na prof. W. Piatka'®, Zze wydanie przez organ administracji publicznej
orzeczenia niezgodnego ze zobowigzaniem sgdu administracyjnego jest rowno-
znaczne z jego niewykonaniem i jest zaskarzalne na podstawie art. 145a § 3 p.p.s.a.
Dagmara Gut podjeta si¢ takze scharakteryzowania art. 145 § 3 p.p.s.a., ktory
wyposazyt sady administracyjne w mozliwo$¢ umorzenia postepowania administra-
cyjnego. Autorka podnosi, Ze jest to odstepstwo od zasady niewkraczania przez sad
w kompetencje organu administracji publicznej. Co jednak wymaga podkreslenia,
umorzenie postgpowania administracyjnego w przypadku zaistnienia przewidzia-
nych prawem przestanek nie wywotuje zadnych materialnoprawnych skutkéw. Tak
sformutowane twierdzenie znajduje odzwierciedlenie w pogladach doktryny, skru-
pulatnie przywotywanej pod tekstem merytorycznym, zgodnie z ktérymi decyzje
traktujgce o umorzeniu postgpowania majg charakter formalny, a nie materialny.
Prace zamyka zwiezle zakonczenie, w ktorym znajduje si¢ podsumowanie
przeprowadzonego wywodu oraz szereg trafnych i godnych uwagi opinii wiasnych
autorki. Zdecydowanie nalezy podzieli¢ poglad zaktadajacy, ze zaproponowana
przez ustawodawce zmiana wprowadzona nowelg kwietniowa nie zrewolucjo-

14 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 24 wrze$nia 2019 r., Il SA/Lu 167/19, LEX nr 2742480.
Jak wskazal WSA w tym wyroku: ,,[...] zastosowanie przepisu art. 145a p.p.s.a. jest mozliwe tylko
w sytuacji, gdy stan faktyczny sprawy, ktory ma by¢ podstawa rozstrzygnigcia, zostal nalezycie wy-
jasniony i nie budzi watpliwosci”. Dodat takze: ,,Ponadto prawidtowe ustalenie stanu faktycznego
sprawy wymaga si¢gniecia po takie srodki dowodowe, ktérymi nie dysponuje sad administracyjny”.

15 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2018 r., VI SA/Wa 1639/19, LEX nr
2501159. Jak uznat w tym orzeczeniu WSA: ,[...] art. 145a § 1 p.p.s.a. pozwala sagdowi administra-
cyjnemu na zobowigzanie organu do wydania w okreslonym terminie decyzji i wskazanie sposobu
zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia tylko w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa mate-
rialnego lub stwierdzenia niewaznosci decyzji. Przepis ten nie pozwala na zobowigzanie w sytuacji,
gdy przestanka tego rozstrzygnigcia jest wytacznie naruszenie przepisow postgpowania’. Zob. takze:
wyrok NSA z dnia 13 lipca 2017 r., Il GSK 1038/17, LEX 2337504.

16 W. Piatek, op. cit., s. 26.
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nizowata polskiego postgpowania sgdowoadministracyjnego. W konsekwencji
nadal w Polsce dominujace jest orzekanie kasacyjne przez sady administracyjne.
W pewnym stopniu zaaprobowa¢ mozna rowniez refleksje, ze przystepujac do
kolejnych nowelizacji ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy nie lepszym rozwiazaniem byloby uchwa-
lenie catkowicie nowej regulacji zamiast tworzy¢ niepotrzebny zamet w praktyce
stosowania prawa. Poglad ten mozna odnies¢ w zasadzie do wickszosci dziatan
ustawodawcy, ktérego dzialalnos$¢ legislacyjna stawia nas, niestety, w niechlubne;j
czolowce panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Z drugiej strony nalezatoby
postulowaé, aby przyjmowanie przez ustawodawce nowych regulacji byto poprze-
dzone glebsza analiza i refleksja.

Konkludujgc, recenzowana monografia Dagmary Gut jest bardzo dobrym
opracowaniem charakteryzujagcym dopuszczalno$¢ wydawania przez sady admi-
nistracyjne w Polsce merytorycznych orzeczen oraz tendencje rozwojowe w tym
zakresie. Prace wyr6zniaja wyrazone w sposdéb wywazony i przekonujacy poglady
autorki oraz wysoki poziom precyzji jezyka i toku wywodu. Nie ulega watpliwosci,
ze autorka konsekwentnie realizowata postawione w poczatkowej czesci pracy
tezy i cele badawcze. Z pelnym przekonaniem nalezy stwierdzi¢, ze na tle wielu
aktualnie dostepnych publikacji z zakresu postgpowania sadowoadministracyjnego
ksigzka D. Gut wyrdznia si¢ nie tylko cechami wskazanymi powyzej, lecz takze
dojrzatoscia, rzetelno$cia i skrupulatnos$cig argumentacji. Recenzowana praca istot-
nie wzbogaca polska doktryne postgpowania sgdowoadministracyjnego.
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