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Zagadnienie reformacji decyzji przez sad
administracyjny w przedmiocie udzielenia
ochrony miedzynarodowej w §wietle pytania
prejudycjalnego stowackiego Sadu Najwyzszego™

Abstrakt: Tematem tego artykutu jest zasada kasacji jako podstawowy element sadownictwa ad-
ministracyjnego w Republice Czeskiej, Polsce 1 Stowacji. Praca opisuje historyczne podstawy
tego zatozenia i skupia si¢ na zasadzie kasacji w kontek$cie konkretnego pytania prejudycjalnego
stowackiego Sadu Najwyzszego w sprawie ochrony miedzynarodowej. Ostatnia cz¢$¢ tej pracy
opisuje mozliwe konsekwencje orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE w tej sprawie dla sa-
downictwa administracyjnego w trzech wspomnianych wyzej panstwach oraz przedstawia opinie
autora w kontekscie aktualnej debaty naukowej na ten temat.

Stowa kluczowe: ochrona mi¢dzynarodowa, skuteczny srodek odwotawczy, sagdownictwo admi-
nistracyjne, zasada kasacji.

1. Wstep

W tym roku przypada setna rocznica odzyskania niepodleglosci polskiego
i czeskiego panstwa!. Przed odzyskaniem niepodlegtosci czesé ich terytoriow
(Galicja i Lodomeria, Slask Austriacki, Morawy i Czechy) nalezata do austriackiej

* Autor bardzo dzigkuje dr. Marcinowi Princowi (Wydziat Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu) za konsultacje jezykowe przy tworzeniu ostatecznej
wersji tekstu.

I W historii panstwa i prawa powstanie Czechostowacji — podobnie jak powstanie IT Rze-
czypospolitej] — uwazane jest za odzyskanie przez to panstwo niepodlegtosci, a nie powstanie
zupelnie nowego panstwa.
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czesci monarchii Habsburskiej — Przedlitawia. W zwiazku z tym oba niepodlegte
panstwa, w miejszym lub wiekszym stopniu, przejety austriacki porzadek prawny.
Kontynuacja austriackiej tradycji byta widoczna nie tylko w regulacji prawnej,
ale i w praktyce administracyjnej i sadowej oraz nauce prawa. Dotyczylo to pra-
wa administracyjnego?® i jednej z najwazniejszych jego czesci — sadownictwa
administracyjnego. Dlatego polski, czeski i stowacki model sgdownictwa admi-
nistracyjnego wywodzg si¢ z tradycji obszaru austriackiego (przedlitawskiego)
Verwaltungsgerichtsbarkeit. Zasadniczy wpltyw przedlitawskiego sadownictwa
administracyjnego jest widoczny w modelach tych panstw takze dzis. Zagadnienia
poruszane w tej pracy zwigzane sg z jednym z elementow tego systemu, a miano-
wicie, ze w przypadku ,,zazalen” przeciwko ,,rozstrzygnieniu lub rozporzadzeniu”
mieliSmy do czynienia z orzecznictwem kasacyjnym.

Bezposrednia przyczyna podjetych badan byto pytanie prejudycjalne skiero-
wane przez Sad Najwyzszy Republiki Stowackiej do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE. Z art. 46 ust. 3 dyrektywy proceduralnej® wynika, Ze pafstwa cztonkow-
skie maja obowigzek zagwarantowac, aby skuteczny srodek zaskarzenia decyz;ji
w sprawie ochrony mi¢dzynarodowej zapewnial petne rozpatrzenie ex nunc za-
rowno okolicznosci faktycznych, jak i kwestii prawnych, w tym, w stosownych
przypadkach, rozpatrzenie potrzeby zapewnienia ochrony mi¢dzynarodowe;j, co
najmniej w postepowaniach odwotawczych przed sadem pierwszej instancji. Py-
tanie stowackiego Sadu Najwyzszego dotyczy interpretacji wymienionego arty-
kutu, a mianowicie, czy wedtug tego przepisu sad, ktory orzeka w postgpowaniu
odwotawczym, nabywa uprawnienia reformatoryjne. Twierdzaca odpowiedz na
to pytanie moze by¢ w opozycji do kasacyjnego modelu, na ktorym dotychczas
opierata si¢ sadowa kontrola administracji publicznej w trzech panstwach Unii
Europejskiej — Republice Czeskiej, Polsce 1 Stowacji.

Kwestia kasatoryjnej czy reformatoryjnej kompetencji sadow administracyj-
nych (w najszerszym tego stowa znaczeniu) jest podstawowym wyzwaniem dla
ustawodawcy krajowego przy ustaleniu modelu sadowej kontroli administracji
publicznej. Rozstrzygniecie tego dylematu moze mie¢ wplyw nie tylko na sama
kontrole administracji publicznej, lecz takze na jej funkcjonowanie, na stosunki
pomigdzy wladzg sagdowniczg a wtadzg wykonawcza (administracjg publiczng),
a tym samym na system podziatu wladz. Oprocz tego przedstawiane w pracy py-
tanie prejudycjalne dotyczy spraw ochrony migdzynarodowe;j, ktore sg tradycyjnie
zwigzane z kompetencja wtadzy wykonawczej.

2 Por. np. A. Krawczyk, Wplyw kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postepowaniu
administracyjnym, [w:] Zwigzki prawa polskiego z prawem niemieckim, red. A. Liszewska, K. Skot-
nicki, £.6dz 2006.

3 Chodzi tu o tzw. nowa dyrektywe proceduralng — dyrektywe PE i Rady 2013/32/UE
726 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢edzynarodowe;j
(Dz.Urz. L 180 z 29.06.2013, s. 60-95).

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



Zagadnienie reformacji decyzji przez sad administracyjny 245

2. Przedlitawia — , krélestwa i kraje
w Radzie Panstwa reprezentowane”

W 1876 roku na terenie krolestwa i krajow Przedlitawia zostal powotany
Trybunat Administracyjny z siedziba w Wiedniu. Ustawa pazdziernikowa z 1875
roku® stanowila, ze
jezeli [...] Trybunat Administracyjny uzna, ze istota czynu przyj¢ta zostata w sprzecznosci z ak-
tami, albo ze takowa potrzebuje w najwazniejszych czesciach uzupetnienia lub ze nie zwazano
na najwazniejsze formy postepowania administracyjnego, znie$¢ ma zaczepione rozstrzygnienie
lub rozporzadzenie z przyczyny wadliwego post¢powania i odesta¢ sprawe na powrdt do wladzy
administracyjnej, ktéra obowiazana jest wady uchyli¢ i wydac¢ nastgpnie nowe rozstrzygnienie lub
rozporzadzenie (§ 6)

oraz ,,jezeli Trybunat Administracyjny uzna, ze zazalenie jest uzasadnione, zniesie
z wymienieniem powodow zaczepione rozstrzygnienie lub rozporzadzenie, jako
bedace w sprzecznos$ci z ustawg” (§ 7).

Przedlitawski Trybunat Administracyjny nie byt bowiem ,,instancja admini-
stracyjng”, ale ,,samodzielna instytucja” stojacg poza administracja>. Z uzasadnie-
nia projektu ustawy pazdziernikowej wynikato, ze Trybunat Administracyjny nie
byt czescia ,,organizmu administracyjnego” jako takiego, lecz miat jedynie kontro-
lowa¢ wyroki ,,0g6lnych instancji administracyjnych” od strony prawnej. Tym sa-
mym trybunat nie mégl przeja¢ w zadnej fazie postepowania ich ,,rozstrzygnienia
oraz rozporzadzenia”, poniewaz te przystugiwaty ,,instancjom administracyjnym”,
nie mogt rowniez reformowac ,,rozstrzygnienia lub rozporzadzenia”, ktére otrzy-
mat do rozpatrzenia. Wedtug projektu oznaczalo to, ze trybunal ten nie mogt stac¢
na pozycji instancji rewizyjnej, ale instancji kasacyjnej. Nie mogt zatem orzekac
w samych sprawach, ale mogt dane ,,rozstrzygnienia lub rozporzadzenia”, ktore
wedlug niego zostaly wydane niezgodnie z prawem, uchyli¢ i odesta¢ do wydania
nowego wyroku, ktory bytby zgodny z prawem, zgodnie z zaleceniami trybunahu®,

Wedtug E. Hachy tworcy ustawy pazdziernikowej doszli do wniosku, ze try-
bunatl ten mogt by¢ jedynie ,,instancja kasacyjng”, a nie miat rozstrzyga¢ spraw
merytorycznie. Autor stanowisko to uzasadniat ogélnymi zasadami pozycji ustro-
jowej Trybunatu Administracyjnego, ktory nie byt czgscia ,,organizmu administra-
cji”, jego wylgcznie kontrolng funkcja, ale takze powodami praktycznymi i kon-

4 Ustawa z dnia 22 pazdziernika 1875 r. o ustanowieniu Trybunalu Administracyjnego
(Dz.U.P. z 1876 1. Nr 36).

> Por. orzeczenie Trybunatu Administracyjnego Budw. Nr 936/1880.

6 Zob. Z. Radl, Nejvyssi spravni soud. Normy o jeho ziizeni a piisobnosti, komentované pod-
le judikatury byv. spravniho soudniho dvora a nejvyssiho spravniho soudu s pouZitim materialii
a pisemnictvi, Praha 1933, s. 302-303.
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stytucyjnoprawnymi’. J. Hoetzel dodatkowo wyjaénial, ze wspomiane powody
konstytucyjnoprawne byty zwiazane z watpliwoscia, czy Trybunal Administracyj-
ny mogt zmienia¢ (zastgpowac) akty ministra. Ponadto istnial spor, czy rowniez
krajowe organy samorzadowe poddac kontroli Trybunatu Administracyjnego tylko
na podstawie prawa panstwowego bez wspotudziatu ustawodawstwa krajowego®.
Celem przedlitawskiego sagdownictwa administracyjnego miata by¢ ochrona indy-
widualnych praw jednostek wobec panstwa przy pomocy sadownictwa administra-
cyjnego, ktore miato charakter $cisle kasacyjny®. Intencja przedlitawskiego rzadu
byto utworzenie instytucji kontroli sadowej, ktdra moglaby kontrolowa¢ dziatania
organéw administracyjnych'?. Trybunat Administracyjny nie miat zastepowaé
dzialalno$ci organow administracyjnych, a jedynie przyznano mu uprawnienia
kasacyjne'!.

Opisany wyzej przedlitawski model sadownictwa administracyjnego po [ woj-
nie $wiatowej odziedziczyty Czechostowacja i Polska!2. V. Mikule w kwestii s3-
downictwa administracyjnego migdzywojennej Czechostowacji i Polski pisat, ze

,,zgodnos¢ koncepcji i ich genezy jest niepodwazalna™!3,

3. Pierwsza Republika Czechostowacka

Republika Czechostowacka w jednej z pierwszych ustaw przejeta z niewiel-
kimi zmianami przedlitawska regulacje prawng jednoinstancyjnego sagdownictwa
administracyjnego. W Ustawie z dnia 2 listopada 1918 roku o Najwyzszym Try-

7 E. Hacha, Nejvyssi spravni soud, [w:] Slovnik verejného prava ceskoslovenského, t. 2,
Brno 1932, s. 831.
8 J. Hoetzel, Soudni kontroly verejné sprdvy, Praha 1924, s. 36-37.

9 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925,
s. 7.

10 K. Flieder, Nejvyssi spravni soud. Informativni vyklad na podkladé prakse a judikatury
N.S.S., Praha 1928, s. 3.

1 Ibidem.

12 Zdaniem W. Bindera ,,[t]yp austrjacki dostat sie w drodze spadku po Austrji Polsce, oraz
Czechostowacji” (W. Binder, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, Warszawa 1926,
s. 6). Por. rowniez W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1924, s. 34-35.

13 V. Mikule, Czeskie i polskie sqgdownictwo administracyjne — czy tradycyjna zgodnosé,
czy tez wystgpiq roznice?, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 481. Porownaniem czeskiego
i polskiego sadownictwa administracyjnego zajmowat si¢ autor tekstu — D. Kryska, Srovndni
Ceského a polského spravniho soudnictvi, Praha 2013. Por. recenzje tej ksigzki Z. Kmieciaka [w:]
,,Panstwo i Prawo” 2015, nr 7, s. 120-122.
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bunale Administracyjnym i rozwigzywaniu sporéw kompetencyjnych!# czecho-
stowackie ustawodawstwo przejeto austriacka ustawe pazdziernikowsa i powotato
Najwyzszy Trybunat Administracyjny (Nejvyssi spravni soud) z siedziba w Pradze,
ktory miat stuzy¢ jako organ sadowy dla terytorium catego kraju. Konsekwen-
cja uchwalenia ustawy bylo rozszerzenie przedlitawskiego modelu sadownictwa
administracyjnego na teren Stowacji i Rusi Podkarpackiej, ktére dotad podlegaty
porzadkowi prawnemu Wegier. Pomimo Ze czechostowacka Karta Konstytucyjna
z 1920 roku!® brata pod uwage inng koncepcje sadownictwa administracyjnego'®,
do jej realizacji nigdy nie doszto!”. Czechostowacki Najwyzszy Trybunat Admini-
stracyjny kontynuowat tradycj¢ przedlitawskiego modelu réwniez wedtug ustawy
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym z 1937 roku'® az do roku 1952.

W odniesieniu do tego modelu na przyktad K. Flieder twierdzit, ze dziatal-
no$¢ Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego miata tylko charakter kasacyjny,
co oznacza, ze nie byl on powotany do merytorycznego orzekania, ale jedynie
do badania legalnosci ,,rozstrzygnienia lub rozporzadzenia”'®. W zwigzku z tym
czechostowacki Najwyzszy Trybunat Administracyjny nie byt ,,instancjg”, ktora
orzekataby w sprawie administracyjnej wedtug prawa obowigzujacego w czasie
jego orzekania®’. Byt on ,,instancjg” kasacyjng, ktora sprawdzata, czy ,,zaczepio-
na” decyzja zostata podjeta zgodnie z prawem obowigzujacym w czasie podej-
mowania decyzji’!. W zaden sposob Najwyzszy Trybunal Administracyjny nie

badat stanu faktycznego. To zatozenie widoczne bylo réwniez w orzecznictwie??.

4. 11 Rzeczpospolita

W II Rzeczypospolitej doszto do recepcji wzoru przedlitawskiego w ujeciu
materialnym, a nie formalnym. Pomimo tego, ze réwniez tutaj konstytucja®? zakta-
data inng koncepcje, zwyciezyl model przedlitawskiego sadownictwa administra-

14 7Zbior Ustaw i Rozporzadzen 1918 r. Nr 3. W nawiazaniu do ustawy pazdziernikowej
okreslana byta jako ustawa listopadowa.

15 7biér Ustaw i Rozporzadzen 1920 r. Nr 121.

16 por. § 86 oraz § 88.

17 Por. V. Mikule, Czeskie i polskie..., s. 480.

18 7bior Ustaw i Rozporzadzen 1937 r. Nr 164.

19 K. Flieder, Rizeni pied nejvyssim spravnim soudem. Dle zdkonii o nejvyssim spravnim
soudé a na podklade stalé prakse jeho, Praha 1921, s. 4.

20 K. Flieder, Nejvyssi spravni soud..., s. 12.

21 Ibidem.

22 Por. np. orzeczenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego Boh. adm. Nr 2237/1923
lub Boh. fin. Nr 6059/1932.

23 Por. art. 73 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. z 1921 r.
Nr 44, poz. 267).
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cyjnego, z ktorego czerpata ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
z 1922 roku?*, ktora J.S. Langrod okreslit jako ,,poprawne i przerobione ttuma-
czenie” ustawy pazdziernikowej na jezyk polski?®. Ustawa ta powotata do zycia
Najwyzszy Trybunal Administracyjny jako sad pierwszej i jedynej instancji®®.
Rowniez w przypadku trybunatu obowigzywata zasada, ze nie mogt on zmienic¢
zaskarzonego ,,orzeczenia lub zarzadzenia” i na tym polegat czysto kasacyjny
charakter jego orzecznictwa?’. Wtasnie w kasacyjnym charakterze orzecznictwa
przejawiata sie funkcja kontrolna Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego®s.
Trybunat nie nalezal bowiem do ,,organizmu administracji panstwowej” i jego
rola ograniczala si¢ do kontroli zarzadzen instancji administracyjnych?®. Mogt
on tylko znosi¢ ich ,,orzeczenia lub zarzadzenia”, o ile uznal, ze sprzeciwiajg si¢
one obowiazujacym przepisom prawnym lub ze postepowanie przeprowadzone
przez whadze administracyjne byto istotnie wadliwe’”. Wskutek tego nie wolno
byto trybunatowi przywlaszcza¢ sobie praw tych instancji do orzekania lub za-
rzadzenia w jakimkolwiek stadium postepowania administracyjnego’!. Trybunat
nie mogt by¢ instancja badajaca stan faktyczny, poniewaz swoja kognicja obej-
mowat caty kraj’2. Jego zadanie ograniczato sie ,,tylko do orzekania o legalnosci
juz zapadtych rozstrzygnieé¢ administracyjnych”33. Opisany ksztatt sadownictwa
pozostal w niezmienionym stanie az do 1939 roku. Model ten nie zostat zmieniony
réowniez w $wietle regulacji — rozporzadzenie o Najwyzszym Trybunale Admi-
nistracyjnym z 1932 roku’.

24 Ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U.
z 1922 1. Nr 67, poz. 600).

25 J.S. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegélnem uwzglednieniem sg-
downictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 217.

26 Wyijatek od reguty ,,przedlitawskiego” sadownictwa administracyjnego stanowily tereny
bytego zaboru pruskiego i autonomicznego wojewddztwa $laskiego, gdzie funkcjonowaty wojewo-
dzkie sady administracyjne w Poznaniu, Toruniu i Katowicach. Por. np. W. Maisel, Wojewddzkie
sqdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa-Poznan 1976.

27 T. Hilarowicz, op. cit., s. 359.

28 W.L. Jaworski twierdzil, ze: ,,podobnie przeto jak w Czechach, tak i w Polsce dotychczas
znamy sadownictwo administracyjne tylko a posteriori, t.j. jako kontrolg administracji” (W.L. Ja-
worski, op. cit., s. 38).

29 ). Sawicki, Ustawa o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, Warszawa 1924, s. 37.

30 Ibidem.

31 Ibidem.

32 Por. ibidem, s. 58-59.

33 Ibidem, s. 77.

34 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzs-
zym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. z 1932 r. Nr 94, poz. 806). Por. M. Baumgart, H. Habel,
Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postepowaniu administracyjnem,
Warszawa 1933, s. 4. Z drugiej strony autorzy ci rozwazali analogiczne stosowanie kompetencji
Sadu Najwyzszego wedtug Kodeksu postgpowania cywilnego, umozliwiajacego mu rozpatrywaé
niektore sprawy ,,rewizyjnie” (ibidem, s. 97-98).
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5. Model przedlitawski jako podstawa odrodzenia
sgdownictwa administracyjnego
pod koniec XX wieku

Okres niewoli, II wojny $wiatowej i czasy powojenne wigzaly si¢ z zawie-
szeniem dziatania ogdélnego sadownictwa administracyjnego w Czechostowacji
1 Polsce na dtugie lata. Do wznowienia sgdownictwa administracyjnego w Polsce
doszto w roku 1980 na podstawie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym i zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®>. W wyniku
przyjecia ustawy powotano Naczelny Sad Administracyjny jako jedyny sad ad-
ministracyjny na terenie catego kraju’®. Wazna nowelizacja Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego dotyczaca sagdownictwa administracyjnego z 1990 roku’’,
jak i ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z 1995 roku’®, ani nawet
reforma sgdownictwa administracyjnego z 2002 roku, wprowadzajaca dwuinstan-
cyjno$é¢ sadownictwa administracyjnego®”, nie zmienity faktu, ze polskie sadow-
nictwo administracyjne zostalo uksztalttowane przez tradycje migdzywojennego
sadownictwa administracyjnego. Tym samym kontynuuje ono tradycje przedli-
tawskiego modelu sadownictwa administracyjnego®’.

Zblizona modelowo i historycznie sytuacja miata miejsce w Czechostowac;ji
1 w obu panstwach powstatych po jej rozpadzie. Nowelizacja czechostowackiego
Kodeksu postepowania cywilnego oznaczala odrodzenie sgdownictwa administra-
cyjnego na ziemiach czeskich i Stowacji*!. Regulacja postepowania ze skarg na
decyzje organow administracyjnych niewatpliwie czerpata ze wzordéw ustawy paz-

35 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8).

36 Sadownictwo administracyjne byto jednoinstancyjne, wykonywane przez Naczelny Sad
Administracyjny z siedzibag w Warszawie i dziatajacy na terenie catego kraju, od 1981 r. rowniez
w osrodkach zamiejscowych (do 2003 r. byto ich 11).

37 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. z 1990 r. Nr 34, poz. 201).

38 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r.
Nr 74, poz. 368).

39 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nimi (Dz.U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270); oraz ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju
sagdoéw administracyjnych (Dz.U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1269).

40 por. np. Polskie sqdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 7.
R. Hauser oraz J. Swigtkiewicz mowili w 1995 r. o austriackim Trybunale Administracyjnym jako
0 ,,zblizonym modelowo i historycznie” (R. Hauser, J. Swiatkiewicz, 15 lat dzialalnosci Nacze-
Inego Sqdu Administracyjnego, [w:] 15 lat dziatalnosci Naczelnego Sqdu Administracyjnego, red.
R. Hauser, Warszawa 1995, s. 17).

41 7bi6r Ustaw 1991 r. Nr 519. Sadownictwo administracyjne byto wprawdzie jednoinstan-
cyjne, ale wykonywane byto przez sady réznego stopnia systemu sgdowego.
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dziernikowej z 1875 roku*?. Bezsprzecznie z tego wzoru korzysta takze wspotczes-
na czeska regulacja zawarta w Kodeksie postepowania sagdowoadministracyjnego
z 2002 roku*®}, wedtug ktérej w sadownictwie administracyjnym orzekaja sady
wojewodzkie oraz Najwyzszy Sad Administracyjny (Nejvyssi spravni soud). Po-
wyzsze spostrzezenie dotyczy takze regulacji stowackiej — Kodeksu postgpowania
administracyjnosagdowego z 2015 roku**, wedhug ktérej sadami administracyjnymi
sa sady wojewodzkie, Sad Najwyzszy (Najvyssi sid) i sady powiatowe. We wszyst-
kich trzech krajach obowiazuje model kasatoryjnego orzekania, od ktorego sa pew-
ne wyjatki. Kolejnym potencjalnym naruszeniem tego modelu moze by¢ orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE w sprawie pytania prejudycjalnego dotyczacego
gwarancji proceduralnych w postepowaniu o udzielanie ochrony mi¢dzynarodowe;.

6. Pytanie prejudycjalne 1 argumentacja
sadu odsytajacego

Stowacki Sad Najwyzszy zwrdcit si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci UE
z pytaniem prejudycjalnym w sprawie wnioskodawcy ubiegajacego si¢ o ochrone
migdzynarodowa, ktory przeszedl na wiar¢ chrzescijanska, za co w kraju pocho-
dzenia potencjalnie moze mu grozi¢ niebezpieczenstwo istotne z punktu widzenia
podstaw udzielenia ochrony migdzynarodowej. Uprzednio decyzja Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych w tej sprawie zostata jednokrotnie uchylona przez komisje
ds. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, potem przez sad wojewodzki, a na-
stepnie trzykrotnie przez sad odsylajacy. Stowacki Sad Najwyzszy zdecydowat si¢
zawiesi¢ postepowanie odwotawcze i zwrécic si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE z wnioskiem o wydanie orzeczenia w sprawie nastepujacego pytania prejudy-
cjalnego: czy art. 46 ust. 3 dyrektywy proceduralnej nalezy interpretowac w taki
sposob, ze sad krajowy, ktéry ocenia zasadno$¢ potrzeby udzielenia ochrony mig-
dzynarodowej w odniesieniu do wnioskodawcy moze z powodu tego, ze decy-
zja odmowna byta poprzednio wielokrotnie uchylana, samodzielnie zdecydowac
0 udzieleniu wnioskodawcy ochrony migdzynarodowej, chociaz taka wlasciwosé
organu sadowego nie wynika z przepiséow prawa krajowego®. O ile odpowiedz
na poprzednie pytanie bedzie twierdzaca, sad odsylajacy zapytal rowniez, czy

mozliwos¢ ta przystuguje takze sadowi (najwyzszemu) odwotawczemu®®.

42 Por. M. Mazanec, Sprdvni soudnictvi, Praha 1996, s. 230.

43 Zbidr Ustaw 2002 r. Nr 150, ze zm.

44 7Zbior Ustaw 2015 r. Nr 162.

4 Wedtug sadu odsytajacego wielokrotne uwzglednienia odwolania okazaty si¢c bowiem
nieskuteczne.

46 Postanowienie Sadu Najwyzszego RS z 24 stycznia 2017 1., sygn. akt 1S7a/20/2016, do-
stgpne na stronie internetowej www.supcourt.gov.sk. Autorowi udostepnit je Dziat dokumentacji,
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Wedhug sadu odsylajacego powstaje pytanie, czy w przypadku powtarzajace;j
si¢ wadliwej decyzji organu administracyjnego dotyczacej wniosku o udzielenie
ochrony mi¢dzynarodowe;j istnieje mozliwo$¢ wykorzystania dostgpnych w regu-
lacji krajowej srodkow zaskarzenia w rozumieniu art. 46 ust. 3 dyrektywy pro-
ceduralnej. Sad w tym kontekscie wskazal motyw 25 dyrektywy proceduralne;j,
z ktérego wynika m.in., ze w interesie prawidtowego uznania osob potrzebuja-
cych ochrony kazdy wnioskodawca powinien mie¢ skuteczny dostep do procedur
oraz wystarczajgce gwarancje proceduralne w celu prowadzenia swojej sprawy na
wszystkich etapach procedury. Ponadto, wedtug tego samego motywu, procedura
rozpatrywania wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej powinna zasad-
niczo zapewni¢ wnioskodawcy m.in. prawo do skutecznego srodka zaskarzenia
do sadu w przypadku decyzji odmowne;.

Pomimo tego ze wedlug sadu mozna zgodzi¢ si¢ z argumentacja wniosko-
dawcy, iz art. 46 dyrektywy proceduralnej sugeruje przychylenie si¢ do modelu
merytorycznego orzekania, nie mozna wedtug sadu ignorowac faktu, ze art. 46
ust. 3 dyrektywy proceduralnej nie zawiera sformutowania o mozliwosci udziele-
nia ochrony miedzynarodowej expressis verbis. Z. drugiej jednak strony, wedtug
sadu w art. 46 ust. 3 wspomniano o ewentualnosci rozpatrzenia potrzeby zapew-
nienia ochrony mi¢dzynarodowej. Wedlug sadu nie mozna w ramach wyktadni
jezykowej doj$¢ do wniosku, ze ,,ewentualne rozpatrzenie potrzeby zapewnienia
ochrony miedzynarodowej” oznacza ,.,ewentualne udzielenie ochrony mi¢dzyna-
rodowej”. Mozna zatozy¢, ze ustawodawca europejski taki zamiar sformutowatby
w inny, niebudzacy watpliwosci sposob, tak jak to zrobit na przyktad w przypadku
terminéw ,,ubiegajaca si¢ 0” i ,,uznanie’*’. W tym kontekscie sad wskazat prze-
pisy art. 14 ust. 1 i 4 dyrektywy kwalifikacyjnej*®, ktora postuguje si¢ termina-
mi ,,status uchodzcy nadany przez organ rzadowy, administracyjny, sadowy lub
quasi-sagdowy”.

Wedtug sadu odsyltajacego Trybunat Sprawiedliwosci UE dotychczas nie zaj-
mowal si¢ interpretacjg pojecia ,,ewentualnego rozpatrzenia potrzeby zapewnienia
ochrony miedzynarodowe;j”. Odpowiedzi na to pytanie nie znalazt rbwniez w po-
wigzanym z nim orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w zakresie sku-
tecznego srodka zaskarzenia w sprawach ochrony mi¢dzynarodowej czy orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Z orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w kwestii skutecznego srodka odwolawczego w spra-
wach ochrony migdzynarodowej wedtug sadu odsytajacego wynika zapotrzebo-
wanie na doktadne i niezalezne zbadanie kazdej uzasadnionej skargi w zwiazku

analityki i kamparatystyki Sadu Najwyzszego RS. Pytanie prejudycjalne zostato opublikowane
w Dzienniku Urzedowym UE z 29 maja 2017 r. (C 168/23).

47 Art. 2 b) i j) dyrektywy proceduralne;.

48 Dyrektywa PE i Rady 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r., w sprawie norm dotyczacych
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow ochrony migd-
zynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony
uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (Dz.Urz. L 337 z 20.12.2011, s. 9-26).
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z bezpowrotng szkoda, jaka mogtaby zosta¢ wyrzadzona w przypadku spetnienia
grozby tortur czy zlego traktowania. Srodek odwotawczy, ktory ma charakter
suspensywny, musi by¢ dostgpny 1 rzeczywisty, czyli skuteczny wedtug prawa
i praktyki. Zgodnie z orzecznictwem wykonywanie tego prawa nie moze by¢ bez
powodu utrudniane poprzez dziatanie lub brak dziatania organdéw panstwowych,
natomiast do zbadania $rodka odwolawczego musi doj$¢ w rozsadnym terminie,
aby stan niepewnosci, w jakim znajduje si¢ wnioskodawca, byl minimalny. Od
organéw panstwowych nalezy rowniez wymagac, aby z wlasnej inicjatywy ocenity
stopien ryzyka, ktore grozitoby wnioskodawcy w przypadku powrotu do kraju
pochodzenia, pomimo tego, ze pewnych faktéw w swoim wniosku nie podat.

Wedtug sadu odsytajacego z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE
i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka nie wynika, ze skutecznos¢ $rodka
zaskarzenia jest uzalezniona od udzielenia ochrony migdzynarodowej przez sad.
Z drugiej strony z ustalen judykatury wynika, ze kontrola sadowa musi by¢ do-
ktadna i petna, a system sadowy i administracyjny muszg gwarantowac skutecz-
nos$¢ srodka zaskarzenia. Sad odsytajacy zwrocil uwage na fakt, ze wnioskodawca
ztozyt wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej w 2009 roku, a decyzja
w przedmiocie udzielenia ochrony migdzynarodowej byta kilkukrotnie uchylona
przez rozne organy. Z tego powodu wnioskodawca zyje w niepewnosci. Wedtug
sadu odsyltajacego powstajg w przypadku wnioskodawcy watpliwosci w kwestii
wystarczajacej skutecznosci dostepnych i wykorzystanych przez wnioskodawce
srodkow odwotawczych. Sad wyrazit poglad, ze niewystarczajgca jest taka inter-
pretacja art. 46 dyrektywy proceduralnej, wedlug ktorej zadaniem sadéw krajo-
wych jest ocena legalnos$ci jedynie z mozliwo$cig uchylenia decyzji i przekazaniem
do organu administracyjnego w przypadku, gdy ten juz kilkukrotnie zdecydowat
0 odmowie udzielenia ochrony migdzynarodowe;.

W ramach uzasadnienia drugiego pytania sad odsylajacy wskazat na watpli-
wos¢ w stosunku do sformutowania zawartej w art. 46 ust. 3 dyrektywy procedu-
ralnej — ,,co najmniej w postgpowaniach odwotawczych przed sadem pierwszej
instancji”. W ocenie sadu w przypadku twierdzacej odpowiedzi na pierwsze pyta-
nie istotne jest, czy takie uprawnienie samego sadu do udzielenia ochrony migdzy-
narodowej bedzie si¢ odnosi¢ réwniez do sadu odwolawczego (drugiej instanciji).
Wedtug sadu wskazywalby na to argument a minori ad maius.

7. Konsekwencje odpowiedzi twierdzacej Trybunatu
Sprawiedliwosci UE na pytanie prejudycjalne

Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE bedzie miato duze znaczenie dla
czeskiego, stowackiego, ale rowniez i polskiego sadownictwa administracyjne-
go, ktore nadal (zasadniczo czy podstawowo) opieraja sie¢ na modelu orzekania
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kasatoryjnego, rowniez w sprawach ochrony migdzynarodowej. Ma to znaczenie
zwlaszcza w przypadku, kiedy Trybunat Sprawiedliwosci UE dojdzie do wniosku,
ze sad ma mozliwo$¢ albo nawet obowigzek wydania orzeczenia reformacyjnego.

Pytanie, czy z art. 46 ust. 3 dyrektywy proceduralnej wynika, ze organ
kontrolny (sad lub trybunat) musi mie¢ mozliwo$¢ wydania orzeczenia reforma-
cyjnego, dzieki ktoremu ochrona miedzynarodowa mogtaby zosta¢ udzielona,
doktadnie analizowata H. Lupacova. Zdaniem autorki ani z orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE, ani z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka nie wynika wymog, aby dla skutecznosci srodka odwotawczego organ
kontrolny miat mozliwo$¢ udzielenia ochrony miedzynarodowej i wymogu tego
nie da si¢ wywnioskowac¢ ani z jgzykowej, ani teleologicznej metody interpreta-
cji*. Z drugiej jednak strony nie da si¢ w chwili obecnej przewidzie¢, jak na to
pytanie odpowie Trybunat Sprawiedliwosci UE. W jego orzecznictwie mozna
znalez¢ $lady, ktore wskazuja na to, ze mogtby on przychyli¢ sie do argumentacji
sadu odsylajacego w stosunku do skutecznosci srodka odwotawczego w sprawach
ochrony miedzynarodowe;.

Dobrym przyktadem w dziedzinie prawa migracyjnego jest wyrok Trybu-
natu Sprawiedliwoéci UE w sprawie C-146/14 Mahdi*®. Dyrektywa powrotowa
dotyczaca kontroli sadowej stosowania §rodkow detencyjnych w celu wydalenia
wymaga, aby cudzoziemiec umieszczony w osrodku detencyjnym zostat natych-
miast (ewentualnie niezwtocznie) zwolniony, o ile umieszczenie to byto niezgodne
z prawem lub nie ma juz rozsadnych perspektyw jego wydalenia®'. Pomimo to,
zgodnie z przywolanym powyzej wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, jezeli
pierwotnie zarzadzony $rodek detencyjny nie jest juz uzasadniony w $wietle tych
wymogow ,wlasciwy organ sadowy musi by¢ w stanie zastapi¢ wlasna decyzja
decyzje¢ organu administracyjnego badz, w danym wypadku, orzeczenie organu
sadowego zarzadzajace pierwotny srodek detencyjny i orzec w przedmiocie moz-
liwosci zarzadzenia zastepczego Srodka wzglednie zwolnienia danego obywatela
panstwa trzeciego”. Chociaz z dyrektywy powrotowej, w przeciwienstwie do Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Cztowieka?, nie wynika bezposrednio, ze sad kon-
trolujgcy powinien mie¢ uprawienie do ,,zarzadzenia zwolnienia” cudzoziemca,
a interpretacja jezykowa sugeruje preferencj¢ celu kontroli sgdowej, to Trybunat

49 H. Lupadova, Posouzeni potieby mezindrodni ochrany ex nunc v prepracované procedu-
ralni smérnici. Inspirace francouzskym azylovym soudem (Cour nationale de droit d asile), [w:]
Aktualni pravni problémy azylového a cizineckého prava, red. D. Jilek, P. Potizek, Brno-Praha,
2016, s. 290-291. Zob. tez J. Jurnikova, A. Kralova, Komu svérit posuzovani a prezkum Zadosti
o mezindrodni ochranu?, ,Casopis pro pravni védu a praxi” 2016, nr 2, s. 136.

30 Wyrok TS UE z 5 czerwca 2014 1. w sprawie C-146/14 Bashir Mohamed Ali Mahdi.

31 Por. art. 15 ust. 2 in fine oraz ust. 4 Dyrektywy PE i Rady 2008/115/UE z 16 grudnia 2008 r.,
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu
do powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz.Urz. L 348 z 24.12.2008,
s. 98-107).

32 Por. art. 5 ust. 4 Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka.

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



254 DAVID KRYSKA

Sprawiedliwosci UE dopuscit zastapienie kompetencji decyzyjnej organu admi-
nistracyjnego.

W Republice Czeskiej ,,srodkiem odwolawczym” (,,srodkiem zaskarzenia™)
w rozumieniu art. 13 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i zgodnie z Kodek-
sem postepowania sadowoadministracyjnego z 2002 roku>® w sprawach ochrony
migdzynarodowej (tym samym w rozumieniu art. 46 dyrektywy proceduralnej)
jest skarga do sadu wojewodzkiego na decyzje organu administracyjnego przeciw-
ko decyzji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych jako pierwszej i jedynej instancji
administracyjnej. Przeciwko orzeczeniu sagdu wojewddzkiego dopuszczalna jest
skarga kasacyjna do Najwyzszego Sadu Administracyjnego. Sad wojewodzki
moze tylko uchyli¢ decyzje Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i przekaza¢ mu
sprawe do ponownego rozpatrzenia z powodu btedow proceduralnych lub nie-
zgodnosci z prawem>*. Dlatego tez w sprawach ochrony migdzynarodowej $cisle
stosowany jest model kasatoryjnego orzekania, a sagd administracyjny nie moze
wedlug postanowien ustawy udzieli¢ ochrony migdzynarodowe;.

Odpowiednio na Stowacji takim ,,$Srodkiem odwoltawczym” (,,srodkiem za-
skarzenia”) wedtug Kodeksu postepowania administracyjnosagdowego z 2015
roku>” jest szczegodlna ,,skarga administracyjna w sprawach azylowych srodkéw
detencyjnych oraz wydalenia administracyjnego”, ktora skierowana jest przeciwko
decyzji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych jako pierwszej i jedynej instancji ad-
ministracyjnej. Od decyzji sadu wojewodzkiego przystuguje skarga kasacyjna do
Sadu Najwyzszego. Rowniez tu, w przypadku zasadnos$ci skargi, sad wojewddzki
moze zaskarzona decyzje jedynie uchyli¢>®.

W obu krajach w postepowaniach skargowych na decyzje organu administra-
cyjnego mozemy dostrzec kilka wyjatkow od modelu orzekania kasatoryjnego,
ktore dotycza na przyktad spraw kar administracyjnych, prawa do informacji pub-
licznej (Republika Czeska, Stowacja), spraw zado§¢uczynienia i odszkodowania
pienigznego oraz spraw dotyczacych umieszczenia cudzoziemcow w osrodku de-
tencyjnym (Stowacja). Chodzi tu jednak jedynie o wyjatki od reguty, ktore byty
ponadto poddane krytyce, m.in. wtasnie z powodu naruszenia reguty kasatoryj-
nego orzekania®’. Konsekwencje twierdzacej odpowiedzi Trybunatu Sprawiedli-

33 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2016 1., sygn. akt I. US 425/16, dostepny na
stronie internetowej www.usoud.cz.

34 Por. § 76 ust. 1 oraz § 78 ust. | Kodeksu postepowania sadowoadministracyjnego.

35 Por. § 206-220 Kodeksu postepowania administracyjnosadowego. W tym miejscu nalezy
zwrbci¢ uwage, ze wspomniane wyzej pytanie prejudycjalne zostato zadane w postgpowaniu jeszcze
wedtug bylej regulacji ,,federalnej” umieszczonej w Kodeksie postgpowania cywilnego z 1963 r.
(Zbior Ustaw 1963 r. Nr 99, ze zm.).

36 Por. § 220 Kodeksu postepowania administracyjnosgdowego.

37 Por. np. V. Sladegek, Soudni prezkum spravniho uvdzeni, [w:] Nova tiprava spravniho
soudnictvi, red. V. Vopalka, Praha 2003, s. 93-106; M. Mazanec, O sprdavnim soudnictvi dvojako:
pohled pravniho instalatéra, [w:] Role nejvyssich soudii v evropskych ustavnich systémech — cas
pro zménu?, red. V. Simiek, Brno 2007, s. 196-197; V. Mikule, Spravni soudnictvi — quo vadis?,
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wosci UE na wspomniane wyzej pytanie prejudycjalne bytyby zbyt rewolucyjne
1 oznaczatyby ingerencje w istniejaca koncepcje.

Trocheg inna konkluzja nasuwa si¢ w przypadku Polski, ktorej system sadow-
nictwa administracyjnego rowniez wywodzi si¢ ze wspomnianych wyzej tradycji
1w zwigzku z tym opiera si¢ na modelu orzekania kasatoryjnego. Po pierwsze tutaj
funkcje swoistego ,,sadu pierwszej instancji” decydujacego o ,,Srodku odwotaw-
czym” w rozumieniu art. 46 dyrektywy proceduralnej przeciwko decyzjom Szefa
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w sprawach ochrony migdzynarodowej petni
Rada do Spraw UchodzZcow. Jest ona organem administracyjnym wykonujacym
kompetencje odwotawczego organu administracyjnego w postepowaniu o udziele-
niu ochrony migdzynarodowej. Dlatego i jako taka ma mozliwos$¢ decyzje pierw-
szej instancji administracyjnej nie tylko uchyli¢, ale réwniez ,,zmieni¢” (uchyli¢
zaskarzong decyzj¢ i orzec co do istoty sprawy), czyli rowniez udzieli¢ ochrony
miedzynarodowej’. Z drugiej jednak strony rada przedstawiana jest jako organ,
ktory dysponuje niezaleznoscia zblizona do niezaleznosci sadow>’. W zwiazku
z tym mozemy wyj$¢ z zatozenia, ze za ,,sad” w rozumieniu dyrektywy procedu-
ralnej (W znaczeniu materialnym) mozna uznaé Rade do Spraw Uchodzcow®?. Je-
zeli faktycznie wyjdziemy z zalozenia, ze Rada do Spraw Uchodzcow jest ,,sadem”
w rozumieniu dyrektywy proceduralnej, to wymogi art. 46 ust. 3 nie sprawiaja
zadnych probleméw, poniewaz dotyczg one spraw ,,co najmniej w postgpowaniach
odwotawczych przed sadem pierwszej instancji”, a polska regulacja prawna powin-
na by¢, w przypadku twierdzacej odpowiedzi Trybunatu Sprawiedliwosci UE na
pierwsze pytanie, catkowicie zgodna z tg interpretacja dyrektywy®'. W przypadku

[w:] ibidem, s. 207-208; D. Kryska, Evropeizace migracniho prava a ceské spravni soudnictvi, [w:]
L. Pitrova et al., Aktudlni pravni aspekty migrace, Praha 2016, s. 117-122.

38 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2003 r. Nr 128, poz. 1176). Regulacja organizacji, kompetencji
i dziatania Rady i specjalne postanowienia o postgpowaniu przed nig zawarte sg w art. §9p—89zb
tej ustawy.

39 J. Bialocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Torun 2003, s. 145.

60 Por. Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Sejm Rzeczypospolitej Pol-
skiej VII kadencji 2011-2015, druk nr 3433). Nie mozna w tym miejscu rozpatrywac¢ kwestii, czy
Rada do Spraw Uchodzcow faktycznie spetnia kryteria ,,sadu”, zwtaszcza wedtug wyroku TS UE
z 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11 H. 1. D. a B. A. przeciwko Refugee Applications Commi-
ssioner i in. Jako ,wyspecjalizowany trybunal” (ang. specialised tribunal) okresla (posrednio)
ja Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady na temat stosowania Dyrektywy
2005/85/we z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych pro-
cedur nadawania i cofania statusu uchodzcy wpanstwach cztonkowskich KOM(2010) 465 wersja
ostateczna (nr CELEX 52010DC0465).

61 Takze w Republice Czeskiej mozna bytoby rozwigza¢ problem z art. 46 ust. 3, ktéry po-
nadto nie dotyczy wylacznie sporu kasatoryjne vs. reformatoryjne orzekanie, poprzez powotanie
»niezaleznego trybunatu administracyjnego” (por. D. Kryska, Pravo na ucinny pravni prostiedek
napravy ve vécech mezinarodni ochrany a ceské spravni soudnictvi, [w:] Spolecny evropsky azylovy
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Polski aktualne byloby drugie pytanie prejudycjalne, zadane przez stowacki Sad
Najwyzszy, a dotyczace ewentualnej mozliwosci nabycia uprawnien reformacyj-
nych rowniez przez sady wyzszej instancji. Zgodnie z dyrektywa jako sady wyz-
szej instancji nalezaloby rozpatrywa¢ zarowno wojewodzki sad administracyjny,
jak i Naczelny Sad Administracyjny.

W Polsce przyjeto model kasatoryjnego orzekania przez sady administra-
cyjne, to znaczy ze w przypadku skargi na decyzj¢ organu administracyjnego,
jezeli jest ona niezgodna z prawem, wojewddzki sad administracyjny moze za-
skarzona decyzje jedynie uchyli¢®?. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wyijatki od tej
reguly sa w Polsce znacznie czgstsze niz w Republice Czeskiej czy na Stowa-
cji. Jednym z przejawdw tej sytuacji jest to, ze wojewddzki sad administracyjny
moze zobowigza¢ organ do wydania w okreslonym terminie decyzji, wskazujac
sposob zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia, kiedy uchyla decyzje organu
administracyjnego z powodu naruszenia prawa materialnego, ktore mialo wptyw
na wynik sprawy albo kiedy stwierdza niewaznos$¢ decyzji. Moze tak postgpic
tylko wtedy, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, a roztrzygnig-
cie nie moze zosta¢ pozostawione uznaniu organu. W przypadku niewydania
decyzji w okreslonym przez sad terminie, strona moze wnies$¢ skarge, zadajac
wydania orzeczenia stwierdzajgcego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub
obowiazku®. Literatura przedmiotu wskazuje przy tym, ze warunek ,,uzasad-
nienia okoliczno$ciami sprawy” jest skierowany do podobnych sytuacji, ktore
doprowadzity stowacki Sad Najwyzszy do zadania wspomnianego wyzej pytania
prejudycjalnego, czyli sytuacji, w ktorych administracja publiczna nie przestrzega
czy prawdopodobnie nie bedzie przestrzegac orzeczen sadu i zawartych w nich po-
gladow®. O ile w takim razie w przypadku Polski pierwsze pytanie prejudycjalne
nie jest istotne, o tyle istotna moze si¢ sta¢ odpowiedz na drugie pytanie. W razie
ewentualnej twierdzacej odpowiedzi i na to pytanie, mozemy w prawie polskim
znalez¢ przynajmniej podstawy do implementacji takiej decyzji do praktyki sado-
wej®. Negatywna odpowiedz na zadane pytanie prejudycjalne (obu czy tez tylko
drugiego) moze potem wskaza¢ polskim sagdom administracyjnym, czy mozna
opisang kompetencje wykorzysta¢ w sprawach ochrony migdzynarodowe;j.

systém v kontextu uprchlické krize, red. J. Jurnikova, A. Kralova, Brno 2016, s. 114-120), czyli
organu podobnego do polskiej Rady do Spraw Uchodzcow.

62 Por. art. 145 § 1 pkt. 1 p.p.s.a.

63 Por. art. 145a § 1 oraz § 3 p.p.s.a.

64 Por. A. Kabat, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnimi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 637—-638.

65 Juz nie wspomne o mozliwoéci Naczelnego Sadu Administracyjnego w postepowaniu
o skardze kasacyjnej pod pewnym warunkiem rozpatrzy¢ skarge (art. 188 p.p.s.a.) i fakcie, ze
stowacki Sad Najwyzszy zapytat takze o sad najwyzszej instancji.
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Uwagi koncowe

W Republice Czeskiej, na Stowacji i w Polsce orzekanie kasatoryjne jest pod-
stawa, na ktorej opiera jest sadownictwo administracyjne. Ten swoisty ,,.kamien
wegielny” kontynuuje tradycje przedlitawskiego sadownictwa administracyjne-
go, zarowno pod wzglgdem modelowym, jak i historycznym. Interesujacy jest tu
rowniez fakt, ze kraje te wyprzedzity ,,bezposredniego dziedzica” tradycji, czyli
Austrig, w ktorej reforma z 2012 roku zniosta t¢ koncepcje poprzez wprowadzenie
dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, przy czym sady administra-
cyjne pierwszej instancji przejely funkcje odwotawczych organéw administracyj-
nych i orzekaja w sprawach administracyjnych merytorycznie®. W porzadkach
prawnych wszystkich trzech panstw mozemy znalez¢ wyjatki od tej reguty, kto-
re s3 czasem wymuszone przez wymagania prawa europejskiego do orzekania
w ,,petnej jurysdykcji”, w ramach ktorej sad nie powinien ograniczac si¢ jedynie
do decyzji kasacyjnej. Jednym z przejawow takiej ,,europeizacji” sgdownictwa
administracyjnego moze si¢ potencjalnie sta¢ wtasnie orzeczenie Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE w sprawie przestawionego tutaj pytania prejudycjalnego stowa-
ckiego Sadu Najwyzszego.

Orzekanie merytoryczne przez sady administracyjne w sprawach administra-
cyjnych jest kontrowersyjne i wywotuje wiele pytan i watpliwosci®”. Nie da si¢
W tym miejscu szczegdtowo przeanalizowac wszystkich za i przeciw obu tych kon-
cepcji. Mozna jednak zauwazy¢, ze orzekanie sadoéw in merito zwigksza efektyw-
no$¢ kontroli sadowej, znosi rozpatrywanie spraw przez kilka instancji i pomaga
zlikwidowac efekt odbijania piteczki, czyli przesuwania tam i z powrotem spraw
migdzy administracja publiczng a sadami®®. Ponadto taka regulacja przyspiesza
realizacje praw obywateli i obniza koszty dziatania administracji publicznej®’.

Moim zdaniem zachowanie kasatoryjnego orzekania w modelu sgdownictwa
administracyjnego wszystkich trzech panstw jest poprawne. Uwazam, ze pogte-
bianie i rozszerzanie orzekania sagdow administracyjnych a priori et in merito jest
niezgodne ze wspomnianymi wyzej, historycznymi i modelowymi fundamentami
sagdownictwa administracyjnego we wszystkich trzech wspomnianych panstwach.
Szczegolnie chodzi tutaj o zasade podziatu wladzy i zachowania przez konstytucje
1 ustawy powierzonych im zadan — z jednej strony sagdéw administracyjnych,
a z drugiej administracji publicznej. Wedtug mnie wcigz aktualne jest stwierdzenie

66 Por. Ch. Baumgartner, Vyvoj spravniho Fizeni a spravniho soudnictvi v Rakousku, [w:]
J. Rajchl et al., Spravni rad. 10 let v akci, Praha 2016, s. 264; A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa
administracyjnego w Austrii, ,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 4, s. 39—-40.

67 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 393.

%8 Por. A. Skoczylas, Modele uprawnier orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie,
,Panstwo i Prawo” 2013 nr 10, s. 22-23.

% D. Perda, M. Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Zagreb 2012, s. 257.
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V. Mikulego, ze podstawowym zadaniem sadow administracyjnych ma by¢ udzie-
lanie ochrony sagdowej podmiotowym prawom publicznym, a nie bezposrednie
orzekanie o powotaniu, zmianie lub uchyleniu prawa lub obowigzku’®. Ochrona
prawa — kontrola — kasacja tworzyty i tworza przy tym elementy jednego i tego
samego kamienia wegielnego, czyli omawianego tutaj modelu sagdownictwa ad-
ministracyjnego.

Uwazam, ze kwesti¢ te dosy¢ dokladnie analizowal R. Hauser w okresie
przygotowan do reformy polskiego sagdownictwa administracyjnego z 2002 roku.
Wedtug niego sagdy administracyjne poprzez zainicjowanie postepowania sgdo-
wego nie przejmuja sprawy administracyjnej jako takiej, ale sad administracyjny
moze dzialalno$¢ administracji publicznej jedynie kontrolowac i oceniaé, nie moze
natomiast zastgpowac organu administracji publicznej i wydawa¢ koncowego roz-
strzygnigcia w sprawie administracyjnej’!. Za R. Hauserem nalezy dodaé: ,,prze-
jecie przez sad administracyjny kompetencji organu administracji do koncowego
zatatwienia sprawy stanowitoby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone gra-
nice kontroli dziatalnoéci administracji publicznej””2. Autor ten zaznacza rowniez,
ze ,,[s]prawowanie kontroli dzialalno$ci innych organéw nie moze i nie powinno
przybieraé postaci orzeczen merytorycznych zastepujacych orzeczenia podmio-
tow kontrolowanych””3. Przyjecie odwrotnej koncepcji prowadzitoby do zmiany
funkcji sadow, ktore stawalyby sie ,,administratorami”’. Z wyzej wymienionych
powodoéw dziatanie kontrolne sagdow administracyjnych w stosunku do organow
administracji publicznej powinny mie¢ charakter kasacji, a kryterium kontroli ich
dziatalnosci powinna by¢ zgodno$¢ z prawem.

Na powyzszych wywodach opiera si¢ sadownictwo administracyjne we
wszystkich trzech omawianych panstwach. Mozna rowniez stwierdzi¢, ze i tam,
gdzie sady administracyjne po uchyleniu zaskarzonych decyzji maja obowigzek
orzec w sprawie administracyjnej, nie tylko jako wyjatek od regutly, zwraca si¢ na
to uwage. Rowniez np. w stosunku do chorwackiej regulacji prawnej’ D. Derda
i M. Sikié postuluja, by w dziatalnosci orzeczniczej sadow w szczegdlny sposob
dba¢ o rozdzielenie funkcji w panstwie i zapobiega¢ ingerencji wladzy sadowej
we wladz¢ wykonawczg, poniewaz sady administracyjne poprzez swojg nieodpo-
wiednig dziatalnos$¢ orzeczniczg moglyby znalez¢ si¢ w roli najwyzszych organow

wladzy wykonawczej, co naruszatoby podziat funkcji w panstwie’.

70 V. Mikule, Spravni soudnictvi..., s. 208.

7 R. Hauser, Zalozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 12, s. 22-23.

72 Ibidem, s. 23.

3 Ibidem, s. 24.

" Ibidem.

75 Por. art. 58 ust. 1 ustawy o sporach administracyjnych z 2010 r. — zakon o upravnim
sporovima (Narodne Novine 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17).

76 D, Perda, M. Sikié, op. cit., s. 257.
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Sady administracyjne maja ,,sadzi¢”, a organy administracji publicznej maja
»administrowac”. Nierozwazne przenikanie elementéw orzekania merytorycznego
do wyzej opisanego modelu sagdownictwa administracyjnego moze by¢ potencjal-
nie niebezpieczne dla nalezytego petnienia zadan wladzy sadowniczej 1 wladzy
wykonawczej (administracji publicznej). Tam gdzie pewnych odstepstw domaga
si¢ prawo europejskie czy inne zrodta, mozna pdjs¢ na te odstgpstwa od ogodlne-
go sagdownictwa administracyjnego. Jak delikatne moga to by¢ kwestie pokazuje
wlasnie pytanie prejudycjalne zadane przez stowacki Sad Najwyzszy, ktore doty-
czy spraw udzielania ochrony miedzynarodowe;j, czyli spraw na wskros$ potaczo-
nych z organizmem administracji publiczne;.
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The i1ssue of reformatory decision-making by an
administrative court in the matter of international
protection in the light of a question referred for
a preliminary ruling by the Slovak Supreme Court

Summary

The aim of this article is to discuss the principle of cassation decision-making as one of the founda-
tions of administrative judiciary in the Czech Republic, Poland and Slovakia. This work describes
the historical grounds of this arrangement. It focuses on the cassation principle in the light of an
actual request for a preliminary ruling of the Supreme Court of the Slovak Republic in a matter of
international protection.

The article also describes the possible consequences of the judgment of the Court of Justice
of the European Union in these preliminary proceedings for administrative judiciary in the three
mentioned countries and also expresses the author’s opinion in the scope of scientific discussion.

Keywords: international protection, effective remedy, administrative judiciary, cassation principle.
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