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I. KONCEPCJA PRACY

Osobliwoscig ksigzki Sary Blake, adresowanej — jak zaznacza Autorka
(doswiadczony praktyk, specjalizujacy sie w sprawach sporéw jednostki
z wtadza publiczng) — do szerokiego kregu odbiorcow, nie tylko prawnikow, jest
przedstawienie kluczowych probleméw prawa administracyjnego przez pryz-
mat konstrukcji wtasciwych dla postepowania przed trybunatami administra-
cyjnymi i kontroli ich rozstrzygnieé. Ujecie to nie powinno zaskakiwaé polskiego
czytelnika — wszak prawo administracyjne postrzegane jest w systemach
common law przede wszystkim jako zesp6t regut proceduralnych, wyznacza-
jacych wzglednie stale ramy podejmowanej w réznych formach, zawsze jednak
z my$la o realizacji celu ustawy, dziatalnosci wtadzy wykonawczej. Dostrzegane
od pewnego czasu, nie tylko w Polsce, zainteresowanie organami okre§lanymi
ogélnie jako trybunaly administracyjne uzasadnia przyblizenie i opatrzenie
niezbednym komentarzem rozwazan S. Blake. Za przedstawieniem polskiemu
czytelnikowi zawartoSci jej pracy, wydanej — co godne uwagi — juz po raz piaty,
przemawia takze nietypowy sposob prezentacji kwestii zwigzanych z dzialal-
noScig trybunatéw. Jest ona niczym innym, jak swoistg synteza tez orzecz-
nictwa sadowego, uporzadkowanych wedlug jasnych i spetniajacych wyma-
gania metodologicznej poprawnosci kryteriow.

Przedmiotem pierwszej czeSci opracowania jest postepowanie przed trybu-
nalami. Zawiera ona pie¢ rozdzialéw opatrzonych tytutami: 1) ,,Wprowadzenie”,
2) ,,Procedura trybunatu” (Tribunal Procedure), 3) ,,Wtadza dyskrecjonalna
i stronniczo$é¢” (Discretion and Bias), 4) ,, Kompetencje do ksztaltowania
decyzji” (Decision-Making Powers), 5) ,,Kompetencje do ksztaltowania regul”
(Rule-Making Powers). Czes$¢ druga ksiazki (kontrola dzialan trybunatow)
sktada sie z czterech rozdzialow zatytutowanych: 6) ,,Odwotania od decyzji
trybunatu”, 7) ,,Procedura kontroli sadowej”, 8) ,,Zakres kontroli sadowej”,
9) ,,Srodki ochrony sadowej” (Judicial Remedies). Prace zamyka obszerny
indeks rzeczowy, ktory wraz z zamieszczonym na wstepie wykazem powotanego
orzecznictwa sadowego 1 zZzrodet prawa utatwia korzystanie z tekstu.

* S. Blake, Administrative Law in Canada, LexisNexis Canada Inc., 2011, 5% ed., ss. 262.
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Nalezy podkreslié, ze Autorka operuje pojeciem trybunaléw administra-
cyjnych w szerokim znaczeniu, taczac je z wszelkimi podmiotami (urzednikami
publicznymi, ciatami kolegialnymi i agencjami) wykonujacymi wiadze wyni-
kajaca z przepisow ustawowych — exercise statutory authority. W tym sensie
stanowig one ramie rzadu (an arm of government) i narzedzie wdrazania jego
polityki, ktorej cele i zatozenia wyznacza ustawa (s. 3-4). W rodzimej literaturze
pojecie trybunatéw administracyjnych kojarzone jest zwykle tylko z dyspo-
nujacymi pewnymi atrybutami niezalezno$ci organami sprawujacymi meryto-
ryczng kontrole (merits review) aktow administracyjnych, bedacymi szczeblem
poSrednim pomiedzy administracja i sadami. Sa one, o czym nie zawsze
pamietamy, tylko jednym z rodzajéow trybunaléow, tworzacych — jako system
organizacyjny — zlozong i trudng do zrekonstruowania mozaike rozwigzan
instytucjonalnych. Wypada dodaé, ze w Zjednoczonym Kroélestwie pozycja
ustrojowa trybunaléw jeszcze niedawno stanowita przedmiot kontrowersji®. Jak
pisat przed laty F. Longchamps de Bérier: ,,w réznorodnym i zagmatwanym
obrazie owych organéw orzekajacych mozna sie dopatrzeé raz kontroli ze-
wnetrznej, a raz wewnetrznej w naszym rozumieniu, raz wreszcie pewnego
szczegolnego postepowania dla szczegblnych decyzji administracyjnych”?. Po
zmianach ustawodawstwa, ktore zaszty tam w 2007 r., spory na temat statusu
trybunaléw stracity na ostrosci. W ocenie W. Wade i C. Forsytha sg one w petni
wykrystalizowana (dojrzala) cze$cig systemu sadowego — ,,tribunals emerge as
a fully fledged part of the judicial system”?. Przekonanie to dominuje obecnie
w piSmiennictwie brytyjskim.

II. STATUS TRYBUNALOW ADMINISTRACYJNYCH
I CHARAKTER PROWADZONEGO PRZED NIMI POSTEPOWANIA

W Kanadzie i w pozostatych panstwach Commonwealthu przyjmuje sie
w zasadzie, ze trybunaly administracyjne stanowia ogniwo wiadzy wykonaw-
czej (rzadowej). Podnosi to wprost S. Blake, stwierdzajac: ,,Unlike courts, they
are not independent of government but, instead, are a part of government”
(s. 3). W literaturze pojawiajg sie jednak glosy eksponujace ztozonosé statusu
przynajmniej czeSci trybunatéw funkcjonujacych w poszczegblnych systemach
common law (trybunatéw wypelniajacych zadania organu odwolawczego).
Wylamuje sie on z ram tradycyjnych typologii doktrynalnych, czego potwier-
dzeniem sg stowa S. Streets opisujacej rozwigzania australijskie. Autorka
okresla trybunaly odwotawcze jako narzedzie wykonywania wtadzy administra-
cyjnej, a nie sadowej, (,,Tribunals belong to the administrative, not the judicial,

1 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law, Sweet & Maxwell, 2010, s. 149-150; z polskich
opracowan — Z. Kmieciak, Trybunaly administracyjne i instytucja publicznego dochodzenia w Wielkiej
Brytanii, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9, s. 28-29.

2 F. Longchamps de Bérier, Wspélczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie
Europy, pod red. naukowsg J. Bocia i K. Nowackiego, Wroctaw 2001, s. 212.

3 Tak W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford-New York 2009, s. 777; zob. tez
M. Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Zjednoczonym Krélestwie (system jurysdykcji po zmianach
ustawodawstwa z 2007 r.), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 3, s. 183-184.
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arm of government”), nawet jesli ich dziatalno§¢ upodabnia sie czasami do
orzekania przez sady*. W innym fragmencie jej wywodow znalazto sie wszakze
spostrzezenie, Ze ostatnio obserwuje sie wzrost znaczenia ,,kontroli zewnetrznej
realizowanej przez niezalezne, lecz niesadowe/administracyjne ciata” (,,Exter-
nal review by independent but non-judicial/administrative bodies has [...]
increased in recent times”), do ktérych zaliczyla wtasnie trybunaty®.

Pewne watpliwo$ci budzi tez charakter prowadzonego przed trybunatami
administracyjnymi postepowania, a $ci§le rzecz biorac — dopuszczalno$é kwali-
fikowania go jako kontradyktoryjnego lub inkwizycyjnego. W brytyjskiej nauce
prawa utrwalil sie poglad, ze wykazuje ono cechy pierwszego z tych modeli lub
zbliza si¢ do niego®. Twierdzenia te wspierano wyja$nieniem, ze w postepowaniu
przed trybunatami stosuje sie positkowo zasady natural justice, akcentujac
zarazem réznice pomiedzy nim a procedura sadowa. Wedlug A. Carrolla, regutg
w pierwszym z nich jest wieksze odformalizowanie i elastycznos¢ proceduralna
(,,Greater informality and procedural flexibility is the norm”)?. Reforma
systemu trybunatéw z 2007 r. sktania do weryfikacji dotychczasowych pogladéw
co do ich procesowej roli. Obecnie oczekuje sie od nich bardziej aktywne;j
postawy, czego nieuchronng konsekwencja musi byé zwrot w kierunku proce-
dury zawierajacej wiecej elementéw postepowania typu inkwizycyjnego. Jak
wskazuja W. Wade, C. Forsyth, ,,the 2007 Act reform also imply a less passive
tribunal to ensure that all cases are dealt with justly and fairly; and a shift
toward a less adversarial procedure may be anticipated”s.

Teze S. Blake co do ustrojowej pozycji trybunatéw administracyjnych
w Kanadzie lagodza nieco i uzupelniajg dalsze jej uwagi, poSwiecone zagad-
nieniu niezalezno$ci oraz bezstronno$ci w sprawowaniu powierzonych im
funkgji (s. 105-114). Traktuje ona wymienione wartosci jako komplementarne,
cho¢ autonomiczne koncepcje (distinct concepts). Niezaleznosé¢ funkcjonowania
rozpatruje w kontekS$cie organizacyjnym (jako wolno$é od jakiegokolwiek
oddzialywania na uregulowang ustawowo strukture trybunatu) oraz perso-
nalnym (jako wolnos§¢ cztonkéw trybunatu od naciskéw czy presji wywieranej na
etapie podejmowania konkretnego rozstrzygniecia). Niezalezno§é w ukladzie
personalnym analizuje Autorka, wyrézniajac zwigzek cztonkéw trybunatu
z przetozonymi oraz podmiotami, ktore dokonaly aktu powotania, jak réwniez
z uczestnikami postepowania (stronami, §wiadkami). Sygnalizuje ona ponadto,
ze wiele trybunaléw wypracowalo — w celu zapewnienia spgjnosci orzekania —
procedury wewnetrznej konsultacji (internal consultation processes) i dyskusji
na temat realizowanej polityki oraz kwestii prawnych wytaniajacych sie w za-
wistych przed nimi sprawach (s. 109).

4 S. Streetes, Administrative Law, Butterworths 2000, s. 104.

5 Ibidem, s. 101.

8 Tak odpowiednio W. Wade, C. Forsyth, op. cit., s. 783 oraz A. Carroll, Constitutional and
Administrative Law, Longman 2002, s. 498.

7 A. Carroll, op. cit., s. 498.

8 W. Wade, C. Forsyth, op. cit., s. 784.
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III. INSTYTUCJONALNE GWARANCJE RZETELNEGO PROCESU

Formuta niezalezno$ci trybunatéw administracyjnych zdecydowanie odbie-
ga od potocznego rozumienia tego pojecia, jak réwniez stereotypu, ktory
przewija sie, w nielicznych w sumie, polskich publikacjach po$wieconych
wymienionej grupie organéw. Po pierwsze, powierzajac trybunatom funkcje
dochodzeniowo-§ledcze, oskarzycielskie i orzecznicze, ustawy niejako z goéry
zaktadaja pewien stopien stronniczosci, co S. Blake skwitowata krotko stowami:
,,this bias is authorized” (s. 106). Po drugie, nie istnieje konstytucyjne prawo do
rozprawy przed niezaleznym i bezstronnym trybunalem (,,no constitutional
right to a hearing before an independent and impartial tribunal”). Majacy
konstytucyjne podstawy test niezaleznosci sedziowskiej nie ma wobec tego
zastosowania do trybunaléw bedacych fragmentem wiadzy wykonaweczej,
zarzadzajacej. Nie moga one przeciez dysponowac takimi samymi atrybutami
niezalezno$ci, odbieranymi jako przejaw faktycznej niezawistosci, jak sedzio-
wie, gdyz zostaty powotane do wdrazania, a czesto takze ksztaltowania polityki
rzadowej (,,tribunals are established to implement and, often, to make govern-
ment policy”). Autorka nie ukrywa, ze $ciste odniesienie wymienionych wartosci
do sytuacji trybunatéw i rozpatrywanie ich w konteks$cie tworzenia polityki (,,to
a policy-making context”) bytoby nieuprawnione. Dodaje tez, Zze ministerialna
odpowiedzialno$é za wydawane przez trybunaly decyzje narzuca pewne
zaangazowanie si¢ w prowadzong przez nie dziatalno$é. Jego przejawem jest
obsadzanie stanowisk cztonkéw trybunatu, wypelnianie ustawowych kompe-
tencji do wydawania aktéw typu dyrektywnego (directives) oraz korzystanie
z mniej sformalizowanych metod perswazji (less formal methods of persuasion).
W warunkach demokracji rachunek za dokonywane wybory polityczne, w tym
sposob realizacji polityki administracyjnej na poziomie orzekania, wystawia
ostatecznie elektorat, z czym musi liczyé sie kazda wtadza (s. 107).

Wsparciem ustawowych gwarancji niezaleznosci i bezstronnosci trybuna-
16w, zwlaszcza dla instytucji wytaczenia funkcjonariusza publicznego z udziatu
w postepowaniu, sg przyjete w niektérych prowincjach kanadyjskich kodeksy
dobrych praktyk i etyki urzedniczej. Wywody S. Blake dostarczaja kolejnego
dowodu, ze bez wzgledu na spos6b sprawowania jurysdykcji administracyjnej,
musi ona spelniaé uniwersalne w istocie standardy rzetelnego (uczciwego)
dziatania. Za charakterystyczng dla porzadku common law, utrwalong w orze-
cznictwie sgdowym zasade uznaje sie przestrzeganie, w sytuacji braku stosow-
nych regul prawa pisanego, wymagan rzetelnego zachowania zawsze, gdy
decyzja ingeruje w sfere praw jednostki. Przywotujac ustalenia case law,
Autorka przypomina nazwe tej doktryny —the duty to act fairly albo the doctrine
of fairness, akcentujac przy tym, ze wstepnym (minimalnym) warunkiem jej
respektowania jest wystuchanie strony. Prawo do tego, aby by¢ wystuchanym
(the right to be heard), nie ma oczywiscie absolutnego charakteru, w szcze-
g6lnosci za$ nie moze byé utozsamiane z oczekiwaniem uruchomienia
najbardziej korzystnej dla zainteresowanego procedury (the most advantageous
procedure), zaaprobowania jego stanowiska lub zastosowania okreslonego
§rodka ochrony (s. 11). O tym, co jest rzetelnym dzialaniem, przesadzaja
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okoliczno$ci danej sprawy. Nie zawsze zatem trybunal obowigzany jest
zapewni¢ stronie mozliwo$¢ ustnego wylozenia przez nig swoich racji.
Wystarczajace do ochrony jej interesow jest niekiedy stworzenie sposobnosci
wyrazenia pogladu w formie pisemnej (s. 12). Procedura nie znosi bowiem —
o czym czesto zapominaja nie tylko praktycy, lecz takze przedstawiciele naszej
nauki prawa — sztywnych schematéw dzialania. Jej silg jest natomiast
elastyczno$é, zdolnosc objecia zakresem obowigzujacej normy prawnej réznych
przypadkow, takze tych, ktorych w ogodle nie brano pod uwage w trakcie prac
legislacyjnych lub dyskurséw akademickich.

IV. STRUKTURA REGULACJI POSTEPOWANIA

Autorka ksigzki akcentuje znacza roéznorodno$¢ i rozproszenie regul
majacych zastosowanie w postepowaniu przed trybunatami administracyjnymi,
zarowno na szczeblu federalnym, jak i poszczegblnych prowingji kanadyjskich.
Ogolne kodeksy proceduralne (general procedural codes), przypominajace pod
wzgledem konstrukcyjnym unormowanie polskiego Kodeksu postepowania
administracyjnego, zostaty uchwalone jedynie w Kolumbii Brytyjskiej, Albercie,
Ontario oraz Quebecu. Ich postanowien nie stosuje sie¢ wszakze do postepo-
wania przed wszystkimi funkcjonujacymi w nich trybunatami. Stopien unifi-
kacji wskazanej procedury, przynajmniej w skali federacji oraz w wiekszoSci
prowingji, jest wiec nadal niewielki i z pewno$cig odbiega nie tylko od rozwigzan
prawa kontynentalnego, lecz takze rezimu obowiazujacego od niedawna
w Zjednoczonym Kroélestwie.

Bodaj najbardziej oryginalng i kompleksowa regulacje prawa procesowego
na poziomie prowincji, a przez to warta chocby kréotkiego odnotowania,
uksztattowatly przepisy obowigzujacej w Kolumbii Brytyjskiej ustawy z 20 maja
2004 r. — Administrative Tribunals Act®. W liczacej 62 sekcje ustawie za-
mieszczono ogblne upowaznienie dla trybunatéw administracyjnych do wyzna-
czania w zakresie objetym zaréwno nia, jak i ustawami o utworzeniu lub
kontynuowaniu dzialalnosci trybunatu, regut praktyki i postepowania —,,gene-
ral power to make rules respecting practice and procedure”. Wéréd wyliczonych
w sekcji 11 rodzajow spraw, w ktérych powierzono trybunatom kompetencje do
ustanawiania tak rozumianych, szczegétowych zasad dziatania, znalazly sie
miedzy innymi zagadnienia podejmowania czynno§ci poprzedzajacych roz-
prawe (pre-hearing conferences), postugiwania sie alternatywnymi §rodkami
rozwigzywania sporow, dostepu do materiatlu dowodowego i dokumentacji
urzedowej, wylaczenia §wiadkéw, komunikowania sie ze stronami postepowa-
nia, kosztéow i oplat zwigzanych z jego prowadzeniem czy tez procedur
wstepnych 1 wpadkowych (procedures for preliminary or interim matters).
Mozna z tego wnosi¢, ze wladzy normotworczej (regulacyjnej) samych trybu-
natéow pozostawiono znaczng cze$¢ materii traktowanej u nas jako istotny

9 Zob. http://www.bclaws.ca/EPLibraries/bclaws_new/document/ID/freeside/00_04045_01.
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sktadnik skodyfikowanego postepowania administracyjnego. Wedtug S. Blake:
,,The Act grants to these tribunals a wide range of powers to control their
proceedings” (s. 6). Niezaleznie od ustalania regut dotyczacych praktyki
i procedury, kanadyjskie trybunaly administracyjne moga, a w pewnych
sprawach sa obowigzane wydawaé¢ akty typu instrukcyjnego (practice
directives). Musza one by¢ zgodne z postanowieniami ustawowymi i regulacjami
ksztaltowanymi przez trybunal. Ten ostatni nie jest nimi zwigzany w toku
wykonywania swoich kompetencji i wypelniania powierzonych mu obowigzkow.

V. ZASADA PRAGMATYZMU PROCESOWEGO

Dominujacym i najciekawszym watkiem w ksigzce S. Blake jest zagadnienie
zachowania stanu rownowagi pomiedzy gwarancjami ochrony interesu jednost-
kowego i wzgledami pragmatyzmu procesowego, kojarzonego ze sprawnym, nie-
powodujacym nadmiernych kosztéow i zwloki w zalatwieniu sprawy, prowa-
dzeniem postepowania. Lektura wielu opracowan teoretycznych zdaje sie
Swiadczyé o trwalym przywiagzaniu do idei statego rozbudowywania, by nie
powiedzie¢ — mnozenia ponad niezbedng potrzebe, uprawnien proceduralnych
strony, nawet za cene niebezpieczenstwa eskalacji sporow toczonych przez nig
z administracjg. Uleganie tej manierze nieuchronnie odbija sie na standardzie
udzielanej w trybie administracyjnym lub sadowym ochrony, tworzac czesto
jedynie iluzje rozwigzania problemu. Doskonalym przykladem takiego podej-
Scia jest przyznanie przez polskiego ustawodawce (wzorujacego sie zapewne na
terminologii europejskiego case law) prawa do kwestionowania w formie odpo-
wiednich érodkow zaskarzenia nie tylko niezatatwienia przez organ admini-
stracyjny sprawy w terminie (bezczynnosci), lecz takze nieokres$lonej blizej
przewleklosci postepowania . Praktyka nie bardzo radzi sobie z rozréznieniem
tych dwoéch kategorii zaniedban, wystawiajac nie najlepsze §wiadectwo
inicjatorom dokonanych zmian legislacyjnych!!. Ksigzka S. Blake dostarcza
rozmaitych przyktadow postugiwania sie konstrukcjami, ktore zapewniajag
zainteresowanym realng ochrone, bez jednoczesnego narazenia na uszczerbek
innych, prawnie znaczacych warto$ci. Do nich zaliczytbym mechanizm reduko-
wania wtadzy dyskrecjonalnej administracji (fettering discretion), w wyniku
uwzglednienia jej wlasnych, podawanych do wiadomosci publicznej wskazan
i wytycznych. Autorka dostrzega oczywiscie zagrozenia, ktore moze powodowaé
operowanie tym instrumentem, przede wszystkim ryzyko utraty elastycznosci
i rozsadku w podejmowanych z umocowania ustawowego dzialaniach (,,the
flexibility and judgment that are an integral part of discretion may be lost”).
Trudno nie zgodzi¢ sie z jej opinia, ze wewnetrzne akty administracji nie

10 Szerzej — Z. Kmieciak, Przewlektosé postepowania administracyjnego w $wietle ustaleri euro-
pejskiego case law, w: M. Btachucki, T. Goérzynska, G. Sibiga (red.), Analiza i ocena zmian kodeksu
postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 113 i n.

1 Por. uwagi P. Kornackiego zamieszczone w glosie do wyroku Wojewédzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Krakowie z 20 wrze$nia 2011 r., II SAB/Kr 67/11, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 3, s. 167-178.
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ksztaltuja wigzacych i stanowczych regut zachowania (binding and conclusive
rules), majg one raczej dostarczy¢ koniecznej wiedzy stronom postepowania.
Spostrzezenie, ze wykonywanie wladzy dyskrecjonalnej jest niczym innym, jak
ustawicznym poszukiwaniem zlotego Srodka pomiedzy gwarantowang jedno-
litoscia a dopuszczalng elastycznoscig (,,A balance must be struck between
esuring uniformity and allowing flexibility in the exercise of discretion” —s. 102)
zachowuje aktualno§¢ takze w warunkach naszego porzadku prawnego.

Do interesujacych wnioskow prowadzi roéwniez przeprowadzona przez
S. Blake analiza konstrukcji zgody na wniesienie odwotania od decyzji trybu-
nalu (leave to appeal). Przedmiotem zaskarzenia do wlasSciwego ciata odwo-
lawczego (innego trybunatu, sadu) moze by¢ — odmiennie niz w Polsce — wylacz-
nie rozstrzygniecie konczace postepowanie, a nie akty wydawane w kwestiach
wpadkowych (interim rulings), odpowiedniki postanowien w rozumieniu
przepis6w Kodeksu postepowania administracyjnego. Zasada ta jest generalnie
respektowana w innych systemach prawnych. Nasz Kodeks nie tylko dopuszcza
zaskarzenie w formie zazalenia wielu postanowien wydawanych w toku
postepowania, lecz takze dodatkowo nakazuje — w art. 126 — odpowiednie
stosowanie do pewnej ich grupy (postanowien zaskarzalnych zazaleniem oraz
postanowien okre$lonych w art. 134) przepiséw regulujacych nadzwyczajne
tryby wzruszenia decyzji ostatecznej: wznowienie postepowania oraz stwier-
dzenie niewaznos$ci decyzji. W Kanadzie, bez wzgledu na to, czy kryterium
sprawowanej kontroli jest poprawno$¢ decyzji w sensie prawidlowej inter-
pretacji obowiazujacego prawa (correctness) czy tez jej racjonalno$é utozsa-
miana ze sprawiedliwoScig, przejrzystoscia i zrozumialoScig procedury poprze-
dzajacej wydanie decyzji, jak rowniez z mozliwos$cig uzasadnienia wynikow
postepowania w Swietle faktow i prawa (reasonableness), przepisy niektérych
ustaw wymagaja dla wniesienia odwotania zgody trybunatu. Skarzacy powinien
wowczas wykazaé, ze spetniona zostala okreslona ustawowo, pozytywna prze-
stanka pozwalajaca na merytoryczne rozpoznanie odwotania, na przyktad
wskazaé¢ kwestie materialng bedaca przedmiotem sporu i jej znaczenie dla
sprawy oraz wylozy¢é watpliwosci co do zgodnos$ci z prawem (poprawnosci)
decyzji. Nie musi on natomiast powolywac sie na prawdopodobienstwo uwzgled-
nienia jego zadania (s. 167). Ustawy moga roéwniez okre§la¢ przestanki
negatywne, ktorych stwierdzenie wyklucza rozpoznanie odwotania co do
meritum. Przykladowo, wedlug sekcji 31(1) wspomnianego juz uregulowania
rangi kodeksowej — Administrative Tribunals Act (Kolumbia Brytyjska), pod-
lega ono odrzuceniu wtedy, gdy zawarty w nim wniosek: 1) jest frywolny,
zlo§liwy lub btahy, badz stanowi przejaw naduzycia prawa do procesu (abuse of
process), 2) wniesiono go w ztej wierze albo dla realizacji niestosownego celu,
badz ze zlych motywow, 3) brak jest rozsadnych perspektyw uwzglednienia
wniosku (,,there is no reasonable prospect the application will succeed”). Przed
odrzuceniem wniosku przez trybunal trzeba stworzy¢ stronie mozliwo§é
przedstawienia uwag na piémie lub wystuchania w innej formie (otherwise be
heard). Odrzucenie nastepuje w drodze decyzji zawierajacej uzasadnienie.

System tak rozumianego, wstepnego badania Srodkow zaskarzenia decyzji
organu administracyjnego do sadu lub orzeczen podejmowanych w ukladzie
instancji sadowych (ang. the leave-to-appeal system, fr. le systéeme d’autorisation
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d’appeal) jest dobrze znany wielu porzadkom prawnym w Europie i poza nig'2.
Opisujac jedng z odmian tej instytucji: procedure wstepnego przyjecia skargi
kasacyjnej wnoszonej do francuskiej Rady Stanu (procédure préarable
d’admission), O. Gohin porownat jg do mechanizmu ,.filtrowania” (un filtrage
de pourvois en cassation). Uruchomienie go prowadzi do odmowy przyjecia,
albo — co jest rzadsze — do przyjecia takiej skargi do rozpoznania'’. Mniej
sformalizowany rezim selekcji skarg ustanowit przepis art. 35 ust. 3 lit. a
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Stanowi on, ze
Europejski Trybunal Praw Czlowieka uznaje za niedopuszczalng kazda skarge
indywidualng wniesiong w trybie art. 34, jesli jego zdaniem skarga nie daje sie
pogodzié z postanowieniami Konwencji albo jej Protokotéw, jest w sposoéb
oczywisty nieuzasadniona badz stanowi naduzycie prawa do skargi (an abuse of
the right of application). Stosownie do art. 35 ust. 4, Trybunat odrzuca skarge,
ktora uzna za niedopuszczalng. Tej tresci rozstrzygniecie moze zapasé w kazdej
fazie postepowanial®. Pojawiajace sie w Polsce glosy kwestionujace konsty-
tucyjnosé i zgodnoéé z konwencyjnymi standardami prawa do sadu propozycje
wlaczenia podobnego mechanizmu do procedury sadowoadministracyjnej
musza byé —w $wietle przywolanych faktow —odbierane jako przejaw nieufnosci
do sprawdzonego gdzie indziej rozwiazania zapobiegajacego korzystaniu
z prawa do odwolania (skargi do sadu) niezgodnie z jego celem i przezna-
czeniem, podyktowanej — jak mozna przypuszcza¢ — nieznajomoscig zgroma-
dzonych w roznych systemach do$wiadczen. Nie sposob oprzeé¢ sie wrazeniu,
ze powstate na tym tle nieporozumienia maja swoje zZrodto w myleniu pojeé
dostepu do sadu (tego wstepne badanie §rodka zaskarzenia w zadnym wypadku
nie ogranicza) i rzetelno$ci procesu, pojmowanej jako rozpatrzenie sprawy co do
istoty zgodnie z wszystkimi wymaganiami wynikajacymi z klauzul konwencyj-
nych i konstytucyjnych.

Swietnym uzupelnieniem uwag S. Blake w przedmiocie zgody na wniesienie
odwolania jest ostatni, krotki fragment ksigzki zatytutowany ,,Skarzacy jako
zlty aktor” (Applicant is a Bad Actor). Wywody na ten temat otwiera dajaca wiele
do myS§lenia maksyma: ,,Ci, ktorzy szukaja sprawiedliwo$ci musza przyjsé do
sadu z czystymi rekami” (,,Those who seek equity must come to court with clean
hands”). Zadedykowalbym ja generalnie zwolennikom rozwijania ponad miare
procedur kontrolnych w sprawach zatatwianych przez administracje, ktore —
jak mozna wnosi¢ z obserwacji praktyki — sg nader skrzetnie uruchamiane,
niekoniecznie w dobrych intencjach. Autorka wylicza typowe zachowania
strony uzasadniajace odmowe udzielenia jej ochrony przez sad. Na pierwszym
miejscu wymienia ona nieprofesjonalne dziatanie skarzacego (an applicant’s
misconduct). Takze wprowadzenie sadu albo trybunalu administracyjnego

12 Zob. Z. Kmieciak, Projekt regulacji prawnej dotyczacej wstepnego badania skargi kasacyjnej
w postepowaniu przed NSA, , Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 2, s. 6-8 oraz R. Ergec: General
Report, w: Preventing Backlog in Administrative Justice. XXII-nd Congress of the Association of Councils
of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union, Luxembourg 2010, s. 28-30.

13 0. Gohin, Contentieux administratif, Paris 2009, s. 407.

14 Problematyke te omawiam szerzej, podajac odpowiednie przyktady obrazujace ustalenia Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w artykule: Naduzycie prawa do srodka odwolawczego w postepo-
waniu sqdowoadministracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2011, z. 10, s. 191 n.
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w btad stwarza podstawe do odmowy przyznania ochrony (,,A remedy may be
refused if the applicant made misrepresentation to the tribunal or to the court”).
Z nieskuteczno$cig zarzutow dotyczacych niedopetnienia przez trybunat wyma-
gan rzetelnego postepowania musi sie liczy¢ osoba, ktéora w jego trakcie
prezentowata postawe konfrontacyjna (a confrontational approach) lub utrud-
niala realizacje przez ten organ spoczywajacych na nim obowigzkéw publiczno-
prawnych. Sad moze wowczas pomingé te okoliczno$é w toku wyrokowania, jesli
tylko w wyniku przeprowadzonego postepowania zapadio prawidtowe co do
meritum rozstrzygniecie (,,a court may overlook unfair procedure that was
followed by the tribunal to achieve a fair result on the merits”). Na niedocho-
wanie wszystkich wymagan prawnych w postepowaniu przed trybunalem nie
powinna sie rowniez powolywaé strona wykazujaca lekcewazacy stosunek do
prawa (s. 244). Nie doszukalem sie w polskiej literaturze opracowania, ktore
poruszaloby problem naduzycia uprawnien proceduralnych przez strone
postepowania administracyjnego lub sadowoadministracyjnego. By¢ moze
ksigzka S. Blake stanie sie inspiracja do podjecia badan tego zagadnienia,
niewatpliwie zastugujacego na glebsza analize i przeprowadzenie stosownych
studiéw prawnoporéwnawczych.

VI. ALTERNATYWNE SRODKI ROZWIAZYWANIA SPOROW

Problem alternatywy dla decyzji jako aktu konczacego postepowanie przed
trybunalem administracyjnym poruszony zostal w ksigzce S. Blake tylko
marginalnie. Zamieszczono w niej krotka wzmianke, ze w sytuacji sporu
pomiedzy stronami pierwszym obowigzkiem tego organu jest podjecie stosow-
nych zabiegbw mediacyjnych, wedlug ogdlnych regut rzetelnego (uczciwego)
dzialania, pozostawiajacych mu wiekszy zakres proceduralnej swobody (more
procedural leeway) niz w przypadku uruchomienia tradycyjnego trybu zatat-
wienia sprawy (s. 16). Postepowanie przed trybunatem moze r6wniez zakonczyé
sie zawarciem ugody przez strony (settlement). Podlega ona — tak jak ugoda
w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego — zatwier-
dzeniu przez trybunat. Odmawia on zatwierdzenia ugody, je§li dopatrzy sie jej
sprzecznosci z prawem. Ugoda rézni sie od uméw prawa prywatnego tym, ze jej
warunki musza odpowiadaé celom i wymaganiom ustawy (,,must be consistent
with the purposes and requirements of statute”). Zagadnieniem wywotujacym
pewne watpliwo$ci w praktyce jest dopuszczalno§é wydawania przez trybunat
zarzadzen zmierzajacych do wykonania ugody. Nie posiada on wyraznie
okreSlonej przez prawo kompetencji w tym przedmiocie, jednak pewne fakty
moga uzasadniaé wydanie zarzadzenia sluzacego realizacji zawartego porozu-
mienia (,,sufficient facts are admitted to justify the agreed-upon order”).
Przyjmuje sie, ze takie dzialanie mieSci sie w granicach celu przyznanej
trybunalowi ustawowo wtadzy dyskrecjonalnej. Jesli w jego ocenie uzgodnione
przez strony fakty (the agreed facts) stwarzaja podstawe do wydania zarza-
dzenia odbiegajacego od tego, co ustalily strony, moze on — po zapewnieniu
zainteresowanym mozliwo$ci wytozenia swojego stanowiska — postapi¢ wbrew
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ich oczekiwaniom i woli. Fakty, co do ktorych strony porozumiatly sie na etapie
poprzedzajacym zawarcie ugody, nie korzystaja z ochrony przewidzianej dla
informacji poufnych (,,not be kept confidential”) i sg uznawane za wigzace dla
nich. Jesli nie doszto do zawarcia ugody, wszystko, co przyjely strony w trakcie
negocjacji, podlega takiej ochronie i nie moze by¢ ujawnione ani uzyte przeciwko
nim w jakimkolwiek postgpowaniu (,,in any proceeding”). W sprawach praw
cztowieka ugoda uchodzi za bardziej odpowiedni niz orzeczenie administracyjne
spos6b konkretyzacji celow ustawowych. OkreSlone kompetencje kontrolne
w odniesieniu do tej formy ksztaltowania stosunkéw prawnych maja funkcjo-
nujace w Kanadzie komisje praw czlowieka (s. 96-97).

VIIL. ZALOZENIA KANADYJSKIEGO SYSTEMU ODWOELAWCZEGO
W SPRAWACH ADMINISTRACYJNYCH

Prowadzona w Polsce od pewnego czasu dyskusja na temat modelu kontroli
decyzji administracyjnych, a zwlaszcza dylematéow wigzacych sie z konstrukeja
,,podwojnej instancyjnosci” (problemow, ktore stwarza istnienie dwoch instancji
administracyjnych i dwoch instancji sadowoadministracyjnych), sktania do
przedstawienia choéby pobieznej charakterystyki kanadyjskiego systemu odwo-
tawczego. Prawo do zaskarzenia decyzji albo zarzadzenia trybunatu (decision or
order) musi znajdowaé wyrazne umocowanie w przepisie ustawy odnoszacym
sie do jego dziatalnosci. Organ ten nie moze przyznac nikomu takiego prawa, nie
wynika tez ono z zadnej zasady rangi konstytucyjnej (s. 165). Uzywane
w literaturze okre§lenie ,,zarzadzenie” jest —jak zaznacza S. Blake — zbiorczym
terminem, ktorym oznacza sie akty rozstrzygajace sprawy indywidualne, czyli
decyzje, polecenia (directions) i regulacje (regulations). Te ostatnie uznawane sg
za najbardziej sformalizowany rodzaj delegowanej legislacji (,,the most formal
type of subordinate legislation”). Ksztattuja one generalne i prawnie wigzace
reguly zachowania, co traktowane jest jako create original law (s. 153). Podej-
mowanie decyzji na podstawie takich aktow jest definiowane jako wykonywanie
orzecznictwa z uwzglednieniem elementu ,,polityki i interesu publicznego,
o ktorych informuja cele ustawy i do§wiadczenia zgromadzone na polu regu-
lacji” (,,policy and public interest, which are informel by purposes of the statute
and experience regulating in the field”). Obowigzki nalozone przez regulacje sa
wigzace, tak jak obowigzki, o ktorych stanowi przepis ustawowy (s. 153).
Starsze ustawy zwykly w sposéb szczegotowy wyznaczaé zakres kompetencji
regulacyjnych trybunaléw administracyjnych. Obecnie odchodzi sie od tej
praktyki, formulujac bardziej generalne upowaznienia (,,generally-worded
authority to regulate or govern in a sphere of activity”).

Osoba legitymowang do zaskarzenia aktu trybunatu administracyjnego do
odpowiedniego ciata odwotawczego (an appellate body) jest osoba bioraca udziat
w postepowaniu przed tym organem jako strona, ktorej interes prawny doznat
uszczerbku. Prawo do wniesienia odwotania przystuguje r6wniez podmiotowi,
ktory wprawdzie nie uczestniczyt w postepowaniu, lecz jest w stanie wykazac,
ze zostal bezpoérednio dotkniety podjetym rozstrzygnieciem (,,any person
»directly affected« or »aggrieved« by the tribunal’s decision”).
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System organéw odwotawczych tworza trybunaly administracyjnego wyz-
szego stopnia (appellate tribunals) oraz sady. Niektore ustawy dopuszczajg
takze wniesienie skargi (petition) do jednego z organdéw usytuowanych
formalnie w ramach struktur rzadowych. Okre§lana jest ona jako appeal to
cabinet. Rozpatrujacy ja organ (the Lieutenant Governor, Governor General in
Council or a Minister), inaczej niz trybunal badZ sad, nie dokonuje oceny
prawnej, koncentrujac sie na kwestii poszanowania interesu publicznego
i zalozen realizowanej polityki administracyjnej (s. 175). Jesli ustawa nie
stanowi inaczej, akt (zarzadzenie) trybunalu administracyjnego podlega na-
tychmiastowemu wykonaniu. Moze tez ona upowaznié¢ organ odwotawczy albo
trybunat, ktorego akt zaskarzono, do wstrzymania (zawieszenia) wykonania
takiego aktu. Sad ma naturalne prawo do zastosowania §rodka ochrony,
o ktorym mowa (,,has inherent authority to grant a stay”), chyba ze ustawa
wprost je wylaczyla. Zastosowanie wspomnianego $rodka jest réwnoznaczne
z wydaniem tymczasowego nakazu (an interlocutory injunction), do ktorego
stosuje sie ogblne zasady common law (s. 169).

Odwotanie rozpoznawane jest na podstawie zgromadzonego wczesniej
w sprawie materialu dowodowego lub po jego uzupetnieniu badz dokonania
ustalen w rezultacie ponownego postepowania wyjasniajacego. W sytuacji gdy
strona uczestniczyta w przeprowadzonej w pelnym zakresie ustnej rozprawie
przed trybunatem administracyjnym nizszego stopnia (full oral hearing before
first tribunal), trybunat odwotawczy poprzestaje na badaniu przekazanego mu
materiatu. Stosuje sie tu zasade, iz ,,prawo do ustnej rozprawy, to prawo do
jednej rozprawy” (,,the right to an oral hearing is a right to one hearing”). Przy
braku materialu dowodowego w sprawie zakonczonej zaskarzonym rozstrzyg-
nieciem trybunatu odwotanie rozpatrywane jest jedynie po jego zgromadzeniu
od podstaw. W tym celu trybunal odwotawczy moze przestuchiwaé swiadkow
1 oceniaé przedstawione przez strone po raz pierwszy dowody. Postepowanie
rozpoznawcze przed sadem ogranicza si¢ w zasadzie do badania juz zebranego
w sprawie materiatu, chyba ze ustawa przewiduje nowg rozprawe (,,unless the
statute prescribes a new hearing”). Uruchomienie procedury oznaczone;j
zwrotem ,,an appeal by way a new hearing” powoduje, ze ciezar dowodu spo-
czywa w zasadzie na skarzacym (s. 171-172).

VIII. KRYTERIA KONTROLI SPRAWOWANEJ PRZEZ SADY
I STOSOWANE PRZEZ NIE SRODKI OCHRONY

Standardy przeprowadzanej przez sad federalny albo najwyzszy sad
prowincji kontroli aktu trybunalu administracyjnego zaleza od tego, czy
powotujaca trybunat ustawa zawiera klauzule wylaczajaca (privative clause).
Wedtlug sekgeji 1 ustawy obowigzujacej w Kolumbii Brytyjskiej — Administrative
Tribunals Act, rozumie sie przez nig powierzenie trybunatowi wylacznej
i koncowej jurysdykeji, obejmujacej rozwazenie i rozstrzygniecie pewnych
spraw 1 kwestii oraz podjecie w nich ostatecznej i wiazacej decyzji, ktora nie
podlega kontroli zadnego sadu — ,,not open to review in any court”. Istnienie
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takiej klauzuli powoduje, Ze w stosunkach z sadem trybunal traktowany jest
jako ekspert w odniesieniu do wszystkich spraw poddanych jego wylacznej
jurysdykcji. Nie znaczy to jednak, ze kontrola sadowa wydanego aktu jest
catkowicie i bezwzglednie wykluczona. Sad jest wprawdzie zwigzany usta-
leniami trybunatu co do faktéw, prawa i wykonywania przez administracje
wladzy dyskrecjonalnej, ale zastrzezenie to nie obowiazuje, gdy decyzja jest
,,bezspornie nierozsadna” (patently unreasonable). W kwestiach stosowania
zasad common law dotyczacych naturalnej sprawiedliwosci i proceduralnej
uczciwosci bierze sie z kolei pod uwage — w zwiazku ze wszystkimi okolicz-
no§ciami sprawy — to, czy trybunal dziatat rzetelnie. W pozostalym zakresie,
kryterium kontroli sadowej jest poprawno$é rozstrzygniecia (correctness).
W mys§l powoltanej ustawy, dyskrecjonalna decyzja trybunatu jest bezspornie
(oczywiscie) nierozsadna wtedy, gdy: 1) podjeto ja arbitralnie lub w ztej wierze,
2) zostata podjeta w nieodpowiednim celu, 3) opiera sie catkowicie, badz
w przewazajacej mierze na niesprawdzonych faktach, 4) narusza ustawowe
wymagania, ktére organ ten obowiazany byl uwzglednié. W sytuacji braku
klauzuli wytaczajacej kontrola sadu jest duzo szersza, choé nie wolna od
ograniczen. Sad nie moze mianowicie podwazyé ustalen trybunatu co do faktow,
chyba ze nie ma zadnych wspierajacych je dowodow albo gdy w Swietle
zebranego materialu dowodowego ustalenia te sg nierozsadne. Nie ma on tez
prawa uchylenia decyzji o charakterze dyskrecjonalnym, o ile nie zostanie
spelniona przestanka patently unreasonable (sekcja 58-59 ustawy)?'.
W przypadku gdy decyzja bedaca przejawem wykonywania wtadzy ustawowej
dotyka wiekszej liczby osdb, moga one zabiegaé o ochrone swoich praw poprzez
uruchomienie ,,procedury zbiorowej” (a class proceeding). Jest ona mniej
kosztowna i szybsza od postepowania prowadzonego na zasadach ogélnych.
W sprawach, w ktorych wykonywanie tej wtadzy przybiera postaé ,,kompetencji
delegowanej” w zwiazku z prywatyzacja zadan publicznych, to jest przeka-
zaniem ich osobom prawa prywatnego, rozpatrzenie sporu mozna — jeSli
uzgodnig to zainteresowani — powierzyé powotanej przez nich komisji arbitra-
zowej (an arbitration board). Jest ona uznawana za trybunal ustawowy
(a statutory tribunal), gdyz swoja wtadze czerpie z postanowien ustawy (s. 187).

Srodki ochrony stosowane przez sady kanadyjskie w wyniku rozpoznania
sporu pomiedzy jednostka a administracja (judicial remedies) odpowiadajg
w ogdlnym zarysie instytucjom, ktore funkcjonuja w systemie prawnym Zjedno-
czonego Krolestwa®. Zalicza sie do nich: 1) wyeliminowanie z obrotu prawnego
zarzadzenia lub decyzji trybunatu (quash the order or decision of the tribunal),
z czym moze laczy¢ sie przekazanie mu sprawy do ponownego rozpatrzenia, 2)
wydanie nakazu powstrzymania sie od pewnego zachowania w razie stwier-
dzenia, ze dzialanie pozbawione jest ustawowej podstawy (a writ of prohibition,
w Quebecu — evocation), 3) zobowigzanie do okres§lonego dziatania w sytuacji
odmowy jego podjecia (mandamus), 4) uruchomienie sankcji zmierzajacej do

15 Szerzej — Z. Kmieciak, Trybunaty administracyjne w Kanadzie, ,,Panstwo i Prawo” 2012, z. 11,
(w druku).

6 Co do nich zob. I. Dyrda, Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa administracyjnego, Wroctaw
1979, s. 1631 n.; A. Carroll, op. cit., s. 327 i n. oraz Z. Kmieciak, Zjednoczone Krélestwo, w: idem (red.),
Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 432-433.
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wykonania obowiazku (an order requiring obedience), 5) okre§lenie zakresu
kompetencji trybunatu, badz uprawnien albo obowigzkéw strony (define the
scope of the powers of a tribunal or the legal rights or duties of a party),
6) przyznanie na rzecz skarzacego odszkodowania (award compensation for
damages). Dobor érodkéw ochrony i sposob ich wykorzystania pozostawiony jest
dyskrecjonalnej wladzy sadow (s. 238). Odmowa udzielenia przez sad ochrony,
o ktora zabiega skarzacy, moze byé uzasadniona tym, ze zastosowanie
konkretnego S§rodka nie przyniostoby praktycznego skutku (remedy would have
no practical effect), na przyktad trybunat podjatby te sama co poprzednio decyzje
(s. 242).

IX. KONKLUZJE

Lektura ksigzki S. Blake uzmystawia przede wszystkim ewidentna potrzebe
rozwijania, nieco zaniedbanych u nas, badan komparatystycznych w zakresie
prawa i postepowania administracyjnego, czy w ogole prawa publicznego. Ich
celem jest lepsze poznanie istoty, a takze wartosci (wad i zalet) wlasnych
rozwigzan przez poréwnanie ich z dokonaniami innych. Odnosze niekiedy
wrazenie, ze przekonanie o doskonatosci, a w konsekwencji — niezmienno$ci
wyroslych z rodzimej tradycji konstrukecji prawnych wynika z niedostatkow
wiedzy o tym, jak w innych systemach poradzono sobie z jakim$ problemem.
Postawa ta przypomina zachowanie osoby, ktora probuje okres§li¢ temperature,
nie dysponujac zadng skalg pomiaru. Trzeba oczywiscie pamieta¢ o uwarunko-
waniach przyjetych w réznych panstwach rozwiazan prawnych oraz drodze ich
ewolucji, czesto bardzo skomplikowanej i trudnej do zrozumienia. Bez tego
zadne badania komparatystyczne nie przyniosg oczekiwanych rezultatow.
Konieczno§c¢ ich prowadzenia jest jednak dla mnie zupelnie oczywista.

Zapoznanie sie z ksigzka S. Blake dostarcza tez interesujacego materiatu do
przemysSlen na temat koncepcji niezaleznego organu orzekajacego (odwotaw-
czego) w postepowaniu administracyjnym, coraz czeSciej przywotywanej w pro-
wadzonych w Polsce dyskusjach po$wieconych perspektywom rozwoju prawa
regulujacego to postepowanie!”. Wbrew wyrazanemu gléwnie przez przedsta-
wicieli naszej praktyki przekonaniu, niezalezno$é¢ trybunatéw zdecydowanie
odbiega od modelu niezawistosci sedziowskiej, a jej organizacyjny i personalny
wymiar da sie Swietnie okre§li¢ za pomoca dobrze znanych nam pojeé i kon-
strukcji prawnych. Jestem zdania, ze do wszelkich pomystéw wiaczania do
polskiego porzadku prawnego, zwlaszcza w formie jednorazowej akcji (inter-
wengcji ustawodawcy), obcych instytucji, trzeba podchodzié z najwieksza ostroz-
noscig, by nie powiedzieé dystansem. Duzo blizsza jest mi opcja zaktadajaca ich
rozwazng, stopniowg adaptacje, poprzedzong odpowiednimi pracami studial-
nymi oraz rzetelng oceng skutkéw wejScia w zycie danego unormowania,

17 Zapoczatkowalo je wstepne studium autorstwa W. Chréscielewskiego i Z. Kmieciaka, Niezalezny
organ kontroli w postepowaniu administracyjnym (raport badawczy), ,,Samorzad Terytorialny” 2005,
nr 11, s. 5 i n.; zob. tez — Z. Kmieciak, Koncepcja niezaleznego organu kontroli w postepowaniu
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 25 i n.
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obejmujacq takze element spotecznych kosztow jego funkcjonowania. Trudno
wyobrazi¢ sobie, chocby ze wzgledow konstytucyjnych, stworzenie w Polsce
instytucji bedacej prostym odbiciem dzialajacych w Kanadzie i w innych
systemach common law trybunaléw administracyjnych wykonujacych funkcje
kontrolne wobec rozmaitych ogniw administracji publicznej. Mozliwe i celowe
jest natomiast przyznanie, przynajmniej niektérym kategoriom organéw
odwotawczych, statusu bliskiego pozycji trybunatéw. Nadanie im takiej nazwy
byloby jednak, nawet z czysto jezykowego punktu widzenia, zabiegiem mato
powaznym. Musiatoby ono z pewnos$cig wywotaé pytania o to, czy dokonane
zmiany nie maja charakteru fasadowego i czy rodza jakiekolwiek praktyczne
konsekwencje (wptywaja na standard orzekania, nie podwyzszajac istotnie jego
kosztow). Alternatywa dla tej koncepcji, urzeczywistnionej zreszta w jakims§
stopniu w wyniku powotania do zycia samorzadowych kolegiow odwotawczych
oraz organéw o szczegélnym statusie, orzekajacych w wybranych rodzajach
spraw (do nich wypada zaliczyé np. Rade do Spraw Uchodzcow)'8, bytoby
wyodrebnienie obszaréw jurysdykeji administracyjnej poddanych ostrzejszym —
niz w innych dziedzinach administracji — wymaganiom proceduralnym. Wobec
wylaczonych z tego rezimu spraw stosowatoby sie reguty postepowania uprosz-
czonego, pozwalajacego uniknaé¢ zbednej mitregi biurokratycznej i ogranicza-
jacego ryzyko wiklania stron w dlugotrwate spory z administracja.

Zasadniczym problemem, z ktérym musi w najblizszym czasie upora¢ sie nie
tylko legislatywa, lecz takze doktryna, jest ustalenie sposob6w zmniejszenia
nadmiernego formalizmu procesowego narzuconego przez obowiazujace obecnie
uregulowania prawne'®. Bedacy niegdy$ wzorem dla innych Kodeks postepo-
wania administracyjnego, dotkniety chorobg ustawicznych — przypadkowych,
niedostatecznie przemys$lanych i wycinkowych nowelizacji, staje sie powoli
zaprzeczeniem idei, ktorg kierowali sie jego tworcy. Utracit on swa dawng
spojno$é i nie wytrzymuje juz proby poréwnania z wieloma europejskimi
unormowaniami procedury administracyjnej?’. Opisane pokrotce doswiad-
czenia kanadyjskie pokazuja, ze wartoSci kojarzone z zasada pragmatyzmu
postepowania, a nie nadawanie mu coraz bardziej ztozonych i poddanych
szczegblowej reglamentacji form, wyznaczajq pozadany kierunek podejmowa-
nych wspotcze$nie zabiegéw kodyfikacyjnych.

Zmiany organizacyjne w obrebie administracji, w tym wypracowanie
bardziej efektywnej (w sensie rezultatéw sprawowanej jurysdykecji) formuty
organu odwotawczego, sa oczywiscie — w stosunku do zadania modernizacji
naszego postepowania administracyjnego — czym$ wtérnym. Decydujac sie
jednak na glebsze, stawiajace powazne wyzwania, przeksztalcenia strukturalne

18 Zob. Z. Kmieciak, Local-Government Appeal Boards — A Fortuitous Experiment or the Natural
Evolution of Intitutions of Procedural Law, ,,Casus” — special edition 2011, s. 34 oraz J. Jagielski, Pozycja
prawna Rady do Spraw Uchodzicéw, w: Instytucje wspoéitczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
Jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Joézefa Filipka, Krakow 2001, s. 241-250.

¥ Co do rozumienia tego pojecia w nauce postepowania cywilnego — zob. S. Cieélak, Formalizm
postepowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 63 i n.

20 Zob. przyktadowo Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Norwegii — dowéd uniwersalizmu
czy separatyzmu idei kodyfikacyjnych?, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 4,
s. 64 i n. Od czasu tzw. duzej nowelizacji w 1980 r. do korica 2011 r. kodeks byl zmieniany az 45 razy,
przy czym tylko w latach 2009-2011 dokonano 10 takich zmian.
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w ramach aparatu administracyjnego, powinni$émy najpierw zastanowié sie nad
sposobami ksztaltowania etosu pelnigcego funkcje orzecznicze urzednika —
wyksztalconego, kompetentnego oraz majacego petng $wiadomo$é, czym jest
stuzba publiczna.
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