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1. Wstep

Recenzowana ksigzka stanowi pierwsze w nauce austriackiej monograficzne opra-
cowanie problematyki inkwizycyjnosci w postepowaniu administracyjnym, aktu-
alnej tam po reformie sagdownictwa administracyjnego z 2012 r. (Verwaltungsge-
richtsbarkeits-Novelle 2012)" rtowniez w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym.
Z chwilg zmiany kompetencji orzeczniczej sadow administracyjnych z kasacyjnej
na reformatoryjna?® zyskaty one zwigzane z tym uprawnienie (i obowiazek) do
samodzielnego ustalania stanu faktycznego zastrzezonego dotad tylko dla or-
gandw prowadzacych postgpowanie administracyjne. Z perspektywy polskiego
czytelnika, przywyklego do typowego dla kasacyjnego modelu sagdownictwa
administracyjnego braku mozliwosci prowadzenia przez sad postgpowania do-
wodowego, interesujace moga okazac si¢ poczynione w monografii ustalenia na
temat skutkéw wlaczenia zasady inkwizycyjnosci w ramy postepowania sado-
woadministracyjnego jako konsekwencji przeksztalcenia kasacyjnego systemu
sadownictwa administracyjnego w reformatoryjny.
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Poza tym watkiem, uznawanym w Polsce nadal — mimo odej$cia od czysto
kasacyjnej formuty orzekania przez sagdy administracyjne — za do$¢ kontrower-
syjny’, przedstawione w pracy rozwazania maja charakter uniwersalny z uwagi
na genetyczne, aktualne w duzym stopniu do dzi$, zwigzki polskiej i austriackie;
procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej*. Szerszym komentarzem
— z odestaniami do polskich uregulowan prawnych — zostaty w zwiazku z tym
opatrzone te watki opracowania, ktére dotycza polskich odpowiednikow pod-
danych analizie instytucji procesowych, a takze takie, ktére — moim zdaniem
—nalezy traktowac¢ w kategoriach postulatow de lege ferenda.

Zob. argumenty przytaczane w dyskusji na temat zakresu dopuszczalnych modyfikacji upraw-
nien orzeczniczych sadow administracyjnych, rozgorzatej po dokonaniu w tym zakresie zmian
ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi, Dz.U., poz. 658; M. Bogusz, Problem konstytucyjnosci przepisu art. 145 § 3 i art. 1454
prawa o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Gdanskie Studia Prawnicze 2016/2,
s. 69 i n.; W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia
zmiany modelu sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Pafistwo i Prawo 2019/1,s. 24 in.;
ale takze K. Flisek, Merytoryczne orzekanie sqdow administracyjnych a zasada tréjpodziatu
wladz, Przeglad Prawa Publicznego 2018/4, s. 83 i n.; D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia
sqgdow administracyjnych jako przejaw ewolucji sqdowej ochrony praw cztowieka, Warsza-
wa 2024, passim oraz A. Wrébel, Jurysdykcja sqdow administracyjnych a europejska koncepcja
sqdu o petnej jurysdykcji. Czas na zmiany?, Pafistwo 1 Prawo 2025/2, s. 80 i n.

4 Por. ustawe z 22.10.1876 r. o utworzeniu Trybunatu Administracyjnego (Gesetz betreffend
die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes — VwGG), RGBI. Nr 36/1876 — dalej VwGG
(powotywana w brzmieniu tekstu jednolitego z 1985 r., BGBI. Nr 10/1985 ze zm.) i ustawe
73.08.1922 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, Dz.U., nr 67, poz. 600 ze zm., usta-
we z21.07.1925 r. 0 ogdlnym postgpowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz
—AVG), BGBI. 273/1925 ze zm. — dalej: AVG i rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
722.03.1928 1. 0 postgpowaniu administracyjnem, Dz.U., nr 36, poz. 341 ze zm. — dalej: r.p.a.,
ktore w okresie powojennym zastgpita ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 572 — dalej: k.p.a.; zob. takze ustawe¢ z 31.01.1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego, Dz.U., poz. 8 ze zm., a nastgpnie ustawe z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, Dz.U. poz. 368 ze zm., a takze ustawg z 30.08.2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 935; szerzej: R. Schnur, Einfliisse
des deutschen und des oOsterreichischen Rechts in Polen, Berlin—-New York 1985, s. 17-18;
A. Kubiak, Wplyw kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postgpowaniu administracyjnym,
w: A. Liszewska, K. Skotnicki (red.), Zwigzki prawa polskiego z prawem niemieckim, £.6dZ
2006, s. 81-101.
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2. Problemy badawcze

Zawarte w ksigzce rozwazania ujgto w szesciu rozdziatach, z ktorych pierwszy
stanowi wprowadzenie, a ostatni — podsumowanie. We wprowadzeniu przedsta-
wiono zarys problemu, wychodzac z trafnego zatozenia, ze gromadzenie i prze-
twarzanie informacji nalezy do istoty kazdej procedury prawnej, ukierunkowanej
na wydanie aktu administracyjnego przez organ zbierajacy te informacje. Podej-
mowane przez niego czynnosci dokonywane sag w ramach postepowania wyja-
$niajacego i dowodowego (Ermittlungs- und Beweisverfahren) zorientowanego
na rekonstrukcje i ustalenie przebiegu zdarzen (stanu faktycznego — Sachverhalt)
istotnych z punktu widzenia wchodzacych w sprawie w gre norm prawnych. Fakt,
ze etap ten wykazuje najwigkszy potencjat sporu (s. 3) w dostatecznym stopniu
uzasadnia postawione w ksigzce pytanie o ,,obowiazywanie” zasady inkwizycyj-
nosci w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym. Odpowiedzi
na nie stuzyly wyszczegolnione w pracy problemy badawcze, ukierunkowane na
ustalenie: 1) jak zdefiniowac¢ pojecie ,,inkwizycyjnosci” i jakie sa kryteria odr6z-
nienia jej od innych, pokrewnych zasad postepowania; 2) jakie znaczenie — z per-
spektywy historycznej — przypisywano jej w postepowaniu administracyjnym
1jak ja pojmowano w kontekscie kognicji sadow administracyjnych w procesie
jej przeksztalcen; 3) ktore przepisy procedury administracyjnej mozna uznac za
normatywne elementy zasady inkwizycyjnosci i w jakim zakresie dopuszczalne
sa od niej odstgpstwa; 4) gdzie ulokowac t¢ w postgpowaniu przed sadem ad-
ministracyjnym oraz 5) jakie stad wynikaja wnioski na temat granic migedzy
administrowaniem (Verwaltungsfiihrung) a kontrola administracji (Verwaltungs-
kontrolle). Znaczenie tych zagadnien dla toczonej w polskiej nauce dyskusji nie
powinno budzi¢ najmniejszych watpliwosci’.

3. Ustalenia terminologiczne
W rozdziale Il recenzowanej ksigzki poczyniono ustalenia terminologiczne,

przyjmujac za punkt wyj$cia wyjasnienie roéznic miedzy zasadg inkwizycyjnosci
(Untersuchungsgrundsatz, Amtsermittlungsgrundsatz albo Inquisitionsmaxime)

5 Zob. np. krytyczne uwagi co do dopuszczalnosci (i potrzeby) rozszerzenia zakresu postepowania
dowodowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — R. Sawula, L. Zukowski, Problem
modyfikacji modelu postgpowania dowodowego przed sqdami administracyjnymi, w: A. Kraw-
czyk (red.), Uczniowie Jednego Mistrza. Klasyczne instytucje postgpowania administracyjnego
w dobie przemian. Ksiega Jubileuszowa Profesorow Wojciecha Chroscielewskiego i Jana Pawta
Tarno, L.6dz—Warszawa 2024, s. 487 i n.
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a zasada kontradyktoryjnosci (Verhandlungsgrundsatz, Beibringungsgrundsatz
albo Parteienmaxime). Jak podkre$lono, w austriackim prawie postgpowania
administracyjnego i sadowoadministracyjnego, w odrdéznieniu od prawa nie-
mieckiego®, pojecie inkwizycyjnosci wystepuje niezwykle rzadko. Zamiast
tego uzywa si¢ — czesto niejednolicie i nieprecyzyjnie — okreslenia ,,dziata-
nia z urzedu” (Amtswegigkeit) czy tez oficjalnosci (Offizialmaxime), a takze
prawdy materialnej (materielle Wahrheit), traktujac je rowniez jako elementy
kompetencji kontrolnej i orzeczniczej sadéw administracyjnych (Priifungs- und
Entscheidungsbefugnis). Wobec tego, ze ani zasada inkwizycyjnosci, ani zasada
kontradyktoryjnosci nie maja normatywnego charakteru, autor uznal, ze nie
moze by¢ mowy o ich ,,obowigzywaniu”, a jedynie o tym, czy i jak dalece da si¢
je odnalez¢ w regulacjach procesowych. Wobec tego nalezy je raczej traktowac
jako pojecia zbiorcze na okreslenie kompleksu uregulowan procesowych, ktore
normujgc prawa, obowiazki i ci¢zary oraz podziat ol uczestnikow procesu,
pozwalajg na ustalenie idei przewodniej danego postepowania (s. 8-9). I tak,
zasada inkwizycyjno$ci oznacza, ze ustalenie stanu faktycznego powinno nastapic¢
z urzedu (ex officio) przez organ administracji lub sad administracyjny, ktorzy
nie sg zwigzani wnioskami dowodowymi stron. Odr6znia jg to od zasady kon-
tradyktoryjnosci, ktora pozwala organowi (sadowi) oprzec rozstrzygniecie tylko
na faktach przedstawionych przez strony, co pocigga za sobg zwigzanie organu
(sadu) ich o$wiadczeniami dowodowymi. Zgodnie z zasadg inkwizycyjnosci
cigzar gromadzenia materiatu dowodowego i ci¢zar dowodu, a co za tym idzie
— prowadzenie postepowania wyjasniajacego i dowodowego — stanowi obowig-
zek wladzy prowadzacej proces (organu lub sadu), ktory okresla si¢ wowczas
mianem procesu inkwizycyjnego (Inquisitionsprozess). Takie tradycyjne, zwig-
zane z potrzebg ochrony interesu publicznego znaczenie autor trafnie przypisat
postgpowaniu administracyjnemu, a obecnie takze sgdowoadministracyjnemu
(s. 10), cho¢ oczywiscie zadna z tych procedur nie przewiduje inkwizycyjnosci
czy kontradyktoryjnosci w czystej postaci.

Mysl ta zostala rozwinigta w dalszej czesci rozdziatu II, poswigconej za-
sadzie oficjalno$ci i dyspozycyjnosci (Dispositionsmaxime), znanej u nas tak-
ze pod nazwa zasady skargowos$ci’. Zmierzajac do ich odroznienia od zasady

6

Zob. § 24 ustawy z 25.05.1976 . o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz
— VwV1QG), BGBI. 2003, I S. 102 ze zm. oraz § 86 ustawy z 21.01.1960 r. o post¢powaniu
przed sadami administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsordnung — VwGO); BGBI. 1991,18S. 686
ze zm. — szerzej: M. Kaufmann, Untersuchungsgrundsatz und Verwaltungsgerichtsbarkeit,
Tiibingen 2002, s. 345 i n.

7 'W. Kaluski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1929, s. 27.
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inkwizycyjnosci i kontradyktoryjnosci, autor stusznie wskazat, ze te pierwsze
nalezy odnosi¢ do wszczgcia, prowadzenia i zakonczenia procesu (s. 19). O ile
W postepowaniu administracyjnym przewaza zasada oficjalno$ci®, o tyle w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym dominuje zasada dyspozycyjnosci’. Zestawienie
zasady oficjalnosci i dyspozycyjnos$ci z zasadami inkwizycyjnosci i kontradyk-
toryjnosci doprowadzito autora do trafnego wniosku, ze te pierwsze sag wobec
tych drugich neutralne (s. 20). Uzasadnia to postulat $cistego ich rozrdzniania
réwniez na polskim gruncie.

Ustalenia terminologiczne dotyczyly takze zwigzanych z tytutowa zasada
praw, obowigzkow i powinno$ci wspotdziatania stron w ustaleniu stanu faktycz-
nego (Mitwirkungsrecht, -pflicht und -obliegenheit). Te ostatnie zostaly wpraw-
dzie ustanowione w interesie publicznym, ale dajg tez mozliwo$¢ uwzglednienia
interesu indywidualnego w postepowaniu administracyjnym, przyczyniajac si¢ do
zwickszenia akceptacji postgpowania i jego wyniku. Jako takie stanowig wyraz
partycypacji stron w ksztattowaniu indywidualnego stosunku prawnego (s. 22).
Dotyczy to w szczegdlnosci odmiany wspoldziatania w postaci majacego pod-
oze konstytucyjne prawa do wystuchania (Recht auf Wahrung des Parteienge-
hdrs)'® z towarzyszgcym mu obowigzkiem informowania przez organ prowadzg-
cy postgpowanie (s. 23). Nigdzie natomiast nie zostal wyrazony wprost ogélny
obowiagzek wspotdziatania (allgemeine Mitwirkungspflicht) stron w gromadze-
niu dowodow, ktorego dopuszczalno$é jest jednak niekwestionowana w nauce
i praktyce. Co wigcej, w austriackim orzecznictwie sgdowym jest on postrzegany
nie jako odstgpstwo od zasady inkwizycyjnosci, lecz jako jej uzupehienie!!.
Skutki braku lub niewystarczajacej aktywnosci stron w tym zakresie podlegaja

Cho¢ niewatpliwie przepisy postgpowania administracyjnego, zarowno austriackiego, jak
i polskiego, w zakresie dotyczacym jego wszczecia przystosowane sg do realizowania rowniez
zasady skargowos$ci — § 13 ust. 9 AVG, art. 61 § 1 k.p.a. — zob. D. Kolonovits, G. Muzak,
K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 162; J. Borkowski, A. Krawczyk,
Aspekt podmiotowy regulacji prawa procesowego administracyjnego, w: R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, Tom 9. Prawo procesowe
administracyjne, Warszawa 2020, s. 177.

Wyjatek od niej w postaci tzw. fikcji wniesienia skargi (Beschwerdefiktion) przewiduje ustawa
o postgpowaniu przed Urzedem ds. Cudzoziemcow i Azylu (BFA-Verfahrensgesetz— BFA-VG),
BGBI. I Nr 87/2012 ze zm. — zob. P. Newed, Sonderverfahrensrecht nach dem BFA-Verfahrens-
gesetz am Beispiel des Asylverfahrens, w: M. Holoubek, M. Lang (red.), Sonderverfahrensrecht,
Wien 2023, s. 364. W polskim systemie prawnym wyjatku takiego nie przewidziano.

10 Zob. § 45 ust. 3 AVG oraz art. 10 k.p.a.

T Wyrok VwGH z 27.03.1996 r., 94/12/0298, ECLI:AT:VWGH:1996:1994120298.X00, http://
www.ris.bka.gv.at; stan na 22.09.2025 .
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stosownej kwalifikacji w ramach swobodnej oceny dowodoéw (Grundsatz der
freien Beweiswiirdigung)'. Podobng, zastugujaca na pelng akceptacje tendencje
mozna zaobserwowac w polskim orzecznictwie sgdowym®, ktore ma na tym polu
znacznie wigksze dokonania niz sam ustawodawca'®.

4. Perspektywa historyczna

W rozdziale 111 ksiazki przedstawiono zasad¢ inkwizycyjnosci z perspektywy
historycznej z niezwykle interesujacymi, aktualnymi takze na naszym gruncie,
ustaleniami na temat uprawnien kontrolnych i kompetencji orzeczniczej pierw-
szego w Europie sagdu administracyjnego — wiedenskiego Trybunatu Administra-
cyjnego (Verwaltungsgerichtshof — VwGH)', a takze tworczej roli jego orzecz-
nictwa w procesie budowy pionierskiej w skali $wiatowej (obowiazujacej juz od
niemal 100 lat) kodyfikacji postgpowania administracyjnego's. W orzecznictwie
VwGH dziatanie organu z urzedu od poczatku uznawano za ceche postgpowania
administracyjnego, co dotyczyto przede wszystkim ustalen stanu faktyczne-
g0, a czemu miato nieodlgcznie towarzyszy¢ respektowanie zasady wystucha-
nia stron (s. 29-30). Juz woéwczas nie budzito watpliwosci, ze przepisy prawa

12 Zob. § 45 ust. 2 AVG oraz art. 80 k.p.a., na ten temat zob. M. Holoubek, A.L. Nikolay, Offizial-
maxime und Untersuchungsgrundsatz — AVG und Materiengesetze, w: M. Holoubek, M. Lang
(red.), Sonderverfahrensrecht..., s. 88.

Widoczne jest to na przyktadzie spraw, ktorych okolicznosci moga by¢ wyjasnione tylko we

wspotpracy ze strong, a wigc gdy istnieja faktyczne ograniczenia mozliwosci dowodowych

podejmowanych przez organ z urz¢du — zob. np. wyrok NSA z 19.09.1988 r., II SA 1947/87,

ONSA 1988/2, poz. 82, czy z 11.04.2017 r., I OSK 2045/15, LEX nr 2341127. Szczeg6lnie

wysokie wymagania stawia si¢ stronom zwlaszcza w tych sprawach, ktdre zostaty wszczete na

ich wniosek w celu uzyskania okreslonych uprawnien, gdzie korzystny dla nich skutek zalezy od

udowodnienia okolicznos$ci podniesionych we wniosku — zob. np. wyrok NSA z 25.04.2017 r.,

I OSK 1966/16, w ktorym podkreslono znaczenie ,,lojalnego wspoétdziatania w wyjasnianiu

okolicznosci faktycznych sprawy”, LEX nr 2441470.

Zob. niefortunng, bo nic nowego niewnoszaca zmiang przepisu art. 7 k.p.a., dokonana na mocy

ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz usta-

wy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. z 2011 r., nr 6, poz. 18 ze
zm. —szerzej: A. Skéra, Obowiqgzek aktywizacji stron w postgpowaniu dowodowym —w kwestii
zmiany art. 7 k.p.a., w: M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga (red.), Analiza i ocena zmian

kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 66 i n.

15 Szerzej: T. Olechowski, Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich, w: K.-P. Som-
mermann, B. Schaffarzik (red.), Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in
Deutschland und Europa, Berlin—Heidelberg 2016, s. 1099 i n.

16 F. Tezner, Handbuch des dsterreichischen Administrativverfahrens, Wien 1896.
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materialnego mogg przenosi¢ ci¢zar dowodu (Beweislast) na strony. Z przepi-
sow regulujacych wzajemny stosunek oficjalnosci i skargowosci wywodzono,
ze strony powinny przedstawia¢ dowody na okoliczno$¢ spetnienia warunkow
uprawnien, o przyznanie ktorych wnosily, organ zas ma podejmowac w takich
sprawach kroki dowodowe dopdty, dopoki jest w stanie (s. 31). W tym okresie
wypracowano tez zasady postepowania odwotawczego, z typowa dla systemu
austriackiego do reformy z 2012 r., a w Polsce aktualng do dzi$, koncepcja ad-
ministracyjnego toku instancji i reformatoryjnego orzekania przez organ odwo-
tawczy'”. Podstawowa funkcja inkwizycyjnosci byta (i jest) realizacja prawdy
obiektywnej bedacej celem innych zasad procesowych, w tym dziatania przez
organ z urzgdu, czy prawa do wystuchania stron i obowigzku ich wspoétdziatania,
a takze swobodnej oceny dowodow (s. 38). Stusznie autor przypomnial, ze w tak
uksztaltowanym systemie prawnym sgdownictwo administracyjne stanowito
strukture komplementarna, a jego uprawnienia orzecznicze — rozwigzanie kom-
promisowe'®. Wprawdzie VWGH byt organizacyjnie samodzielnym, oddzielonym
od administracji sadem, wigzato si¢ to jednak z ograniczeniem jego kompetencji
kontrolnej wzgledem administracji (s. 43). Charakterystyczne dla tego okresu
bylo zwigzanie sagdu administracyjnego stanem faktycznym ustalonym przez
administracje¢ i wytacznie kasacyjne jego uprawnienia orzecznicze. Towarzyszylo
temu poczatkowo catkowite wylaczenie mozliwosci kontroli decyzji uznanio-
wych', od ktorego z czasem odstapiono, dopuszczajac ich kontrole w zakresie
ograniczonym, rozumianym jako badanie pod wzgledem zgodnosci z prawem
(Rechtsmdpigkeitskontrolle), ale juz nie celowosci (Zweckmdpfigkeitskontrolle).
Ograniczong do kwestii prawnych kompetencje kontrolng sagdu administracyjnego
rekompensowata mozliwos¢ kontroli postgpowania (Verfahrenskontrolle), a ka-
sacyjna kompetencj¢ orzeczniczg (Kassation) — zwigzanie organu administracji
oceng prawng sadu®’. Nieaktualny wowczas problem inkwizycyjno$ci w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym stat si¢ niezwykle aktualny wraz z wejSciem

17" Zob. § 66 ust. 4 AVG oraz art. 93 r.p.a. i art. 138 k.p.a. — R. Thienel, Verwaltungsverfahrens-
recht, Wien 2006, s. 267 oraz B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2022, s. 398.

Znajdowalo to odbicie w dobrze znanym i u nas twierdzeniu, ze sad administracyjny ma ,,kon-
trolowac”, a nie ,,administrowac” (kontrolieren, aber nicht selbst ,, verwalten”) — zob. W. Berka,
Verfassungsrecht, Wien 2021, s. 304-305.

T. Hilarowicz, Zasada swobodnego ocenienia w nauce administracyi i w prawie administra-
cyjnem austryackiem, Lwow 1917, s. 135 1in.

§ 63 ust. 1 VWGG; zwiazanie to —jak podkreslano w nauce — wywotywato quasi-reformatoryjny
skutek orzeczenia kasacyjnego — zob. L.K. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungs-
recht, Wien—New York 1987, s. 447.

20
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w zycie wspomnianej reformy sagdownictwa administracyjnego z 2012 r. Wobec
zniesienia drugiej instancji administracyjnej i powierzenia jej uprawnien sagdom
administracyjnym pierwszej instancji rozpoczat si¢ okres ,,panowania” zasa-
dy inkwizycyjnosci juz nie tylko w postepowaniu administracyjnym, ale takze
sagdowoadministracyjnym — jako wyrazu peinej odtad kompetencji kontrolne;j
i orzeczniczej sagdow administracyjnych (s. 60).

5. Wspotczesny ksztatt zasady inkwizycyjnosci

Ten punkt zwrotny w historii rozwoju austriackiego prawa procesowego stano-
wil podstawe¢ najwazniejszych z punktu widzenia celdw pracy ustalen na temat
obecnego ksztattu zasady inkwizycyjnosci w postegpowaniu administracyjnym
(rozdziat IV) i1 sadowoadministracyjnym (rozdziat V). Ich wynik jest w pelni
udany i niezwykle pomocny dla rozstrzygniecia probleméw wylaniajacych si¢
na tle przejscia kasacyjnego systemu sadownictwa administracyjnego w refor-
matoryjny. Jak trafnie wskazat autor, przeksztatcenie to nie wptyne¢to na zmiane
ksztaltu zasady inkwizycyjno$ci w postgpowaniu administracyjnym, w szcze-
go6lnosci nie doprowadzito do obnizenia standardow ochrony jednostki ustano-
wionych w postepowaniu administracyjnym. W pelni podzielam jego wniosek,
ze przejecie w wyniku reformy z 2012 r. cigzaru ochrony praw jednostki przez
sagdownictwo administracyjne nic nie zmienitlo w modelu sprawowanej przez nie
kontroli — nadal jest ona kontrolg a posteriori, a funkcje ochrony praw jednostki
nadal realizuje (najpierw) organ w postepowaniu administracyjnym (s. 65). Kon-
statacja ta jest w pelni uprawniona z wielu powodow, z ktorych na plan pierwszy
wysuwa si¢ kryterium sprawowanej przez sady administracyjne kontroli. Nie
moze budzi¢ zadnych watpliwosci, ze zardwno przed reformg z 2012 r., jak
i obecnie, petnig one funkcje¢ zapewnienia zgodno$ci z prawem dziatan admini-
stracji?'. Kryterium to w negatywnej formule (,,sprzecznosci z prawem”) zostato
zreszta uzyte w okreslajacym zakres rzeczowy sadownictwa administracyjnego
przepisie art. 130 ust. 1 B-VG — tym samym, w ktérym przewidziano kompe-
tencje sagdow administracyjnych do orzekania ,,w sprawie” (in der Sache selbst
—art. 130 ust. 4 B-VG).

Whioski te mozna w pelni odnie$¢ do toczonej w polskiej nauce dyskusji na
ten temat. Jak nalezy przyja¢, zmiana rozktadu cigzaru ochrony praw jednostki
i przeniesienie jej z organu na sad ani nie zmienia charakteru sprawowanej przez

21 L. Hohenecker, Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsvergleichender

Sicht, Wien 2015, s. 16.
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sady administracyjne ,,kontroli” dzialalnosci administracji publicznej w rozumie-
niu art. 184 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.?2, ani nie narusza przewidzianej
w jej art. 10 zasady podziatu wtadzy, skoro to, co nalezy do wtasciwosci sadow,
podobnie jak postgpowanie przed nimi, pozostawiono ustawodawcy (art. 176
ust. 2 Konstytucji RP). Przeksztalcen, o ktérych mowa, mozna (bylo) dokona¢
przy wykorzystaniu instytucji administracyjnego postgpowania odwotawczego,
z typowymi dlan uprawnieniami orzeczniczymi i zasadami prowadzenia postgpo-
wania dowodowego. Koncepcja taka nie jest zreszta na naszym gruncie nowa®.

Przedstawione w recenzowanej ksigzce ustalenia dowodza, ze zasada in-
kwizycyjnosci w postepowaniu administracyjnymi z tworzaca ja wiazka zasad
szczegotowych (prawdy materialnej, dziatania z urz¢du i okreslenia zakresu po-
stepowania dowodowego przez organ) jako srodek do osiggniecia celu w postaci
zgromadzenia niezb¢dnego dla rozstrzygnigcia sprawy materialu procesowego
(s. 95), moze by¢ odnoszona do postgpowania sgdowoadministracyjnego, gdzie
stanowi wyraz kompetencji kontrolnej i orzeczniczej sagdu administracyjnego
(s. 118). Analizujgc ten problem w konteks$cie unijnych i konwencyjnych stan-
dardow ochrony, autor trafnie zauwazyl, ze prawo do skutecznej ochrony sadowe;j
(art. 6 ust. 1, art. 13 EKPC oraz art. 47 ust. 1 i1 2 Karty Praw Podstawowych UE)
moze by¢ realizowane zarowno w systemie kasacyjnym, jak i reformatoryjnym
— byle sad byl wyposazony w peing jurysdykcje (volle Kognitionsbefugnis, full
Jjurisdiction), a wigc by miat mozliwo$¢ sprawdzenia ,,punkt po punkcie” dzia-
fan organu podejmowanych w sprawie, bez konieczno$ci pominigcia pewnych
elementow stanu faktycznego z powodu braku swej w tym wzgledzie wlasci-
wosci (s. 133). System kasacyjny nie moze by¢ jednak uznany za efektywny,
gdy istnieje pole do zignorowania wyroku sagdu administracyjnego przez organ
administracji. Dowodza tego ustalenia poczynione w sprawie Torubarov**, w kto-
rej TSUE po raz pierwszy opowiedzial si¢ wyraznie za ,,reformatoryjnoscia”
(Reformatorik) orzecznictwa sagdéw administracyjnych, a mianowicie obowigz-
kiem sadu wydania orzeczenia zastgpujacego zaskarzong decyzje, nawet jesli
nie ma ku temu wyraznej podstawy w prawie krajowym. Przypisujac tej sprawie
,potencjal osiggniecia powszechnego znaczenia”, autor trafnie uznal, ze zasada

2 Dz.U., nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Zob. D.R. KijowskKi i in., Model ustrojowy sqdownictwa administracyjnego, Samorzad Tery-
torialny 1999/5; D.R. Kijowski (red.), Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne. Raport
Programu Reformy Administracji Publicznej, Warszawa, wrzesien 2000.

2 Wyrok TSUE (wielka izba) z 29.07.2019 r., Alekszij Torubarov przeciwko Bevandorldsi és
Menekiiltiigyi Hivatal, C-556/17, EU:C:2019:626.
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inkwizycyjnosci w petni odpowiada wskazanym w tej sprawie standardom, wpi-
sujac si¢ immamentnie w koncepcje ,,petnej” jurysdykcji sadowej (s. 139).
Odpowiedz na pytanie o ksztatt zasady inkwizycyjnosci w austriackim poste-
powaniu sadowoadministracyjnym wymagata analizy przepisow o postgpowaniu
dowodowym prowadzonym przez austriackie sagdy administracyjne pierwszej
instancji (Verwaltungsgericht — VwQ), ktore nie zostato samodzielnie uregu-
lowane w ustawie o postepowaniu przed tymi sagdami (Verwaltungsgerichts-
verfahrensgesetz — VwGVG)*. Jak wynika z jej postanowien, o ile nie stanowi
ona inaczej, podstawg podejmowanych przez VwG czynnosci dowodowych
sa — w sprawach ze skarg na decyzje administracyjne — odpowiednio stosowane
przepisy AVG, z wyjatkiem § 1-5 (wlasciwos$¢ organow) oraz czegsci I'V (ochro-
na prawna), a takze pozostate przepisy procesowe, ktore organ zastosowat lub
powinien byt zastosowa¢ w postgpowaniu poprzedzajacym postgpowanie przed
sagdem administracyjnym, a wigc — jak trafnie wskazal autor — wlacznie z prze-
pisami ustanawiajacymi od nich odstepstwa (Sonderverfahrensrecht). W poste-
powaniu sadowoadministracyjnym nie obowigzuje obecnie zakaz nowosci (kein
Neuerungsverbot)*, co w powigzaniu z reformatoryjng kompetencja orzecznicza
sadu, wymagajaca uprzedniej oceny, czy stan faktyczny jest ustalony, czy tez
istnieje potrzeba poczynienia samodzielnych ustalen w tym zakresie*’ stanowito
dostateczng podstawe do przyjecia, ze VWG jest uprawniony (i zobowiazany) do
ustalenia z urzg¢du stanu faktycznego i prawnego, aktualnego na dzien wydania
wyroku (s. 144). Wiaze si¢ z tym brak lub niewielki stopien zwigzania VwG
skarga i sktadanymi w toku postgpowania wnioskami stron, co w petni uzasadnia
sformulowany przez autora ksiagzki wniosek, ze widoczna jest tu nadal tendencja
do zapewnienia raczej obiektywnej kontroli zgodnosci z prawem nizli indywidu-
alnej ochrony prawne;j (s. 150). VwG dziata tak, jak wczes$niej organ odwotawczy
takze w toku postepowania dowodowego, ktorego braki ma ,,sanowac, a nie ka-
sowac” (s. 160). Laczy si¢ to z zasada reformatoryjnego, a nie kasacyjnego orze-
kania przez sad®, z wyjatkiem ograniczonym do decyzji uznaniowych, ktorych
VwG — w odréznieniu do dotychczasowego organu odwolawczego — nie moze
samodzielnie zmieni¢®. Wszystko to dowodzi ciaglosci austriackiej koncepcji

% BGBI. I Nr 33/2013 ze zm., dalej: VWGVG.

% §10 VWGVG.

27§28 ust. 2 VWGVG.

8§28 ust. 3 VWGVG.

2§ 28 ust. 4 VWGVG. Nie dotyczy to decyzji wydawanych w postgpowaniu podatkowym
i karno-administracyjnym — zob. art. 130 ust. 3 i 4 B-VG oraz § 279 Ordynacji podatkowe;j
(Bundesabgabenordnung — BAO), BGBI. Nr 194/1961 ze zm. — zob. J. Fischerlehner, Das



Zasada inkwizycyjnosci [...] w Austrii — recenzja ksigzki Martina Traussnigga. .. 95

postepowania odwolawczego, tyle ze realizowanej obecnie na innym poziomie
— w postgpowaniu sgdowym, a nie administracyjnym.

Jak z tego wynika, ,,panowanie” zasady inkwizycyjno$ci w postepowaniu
przed VwG polega na dziataniu przez ten sad z urzedu w dazeniu do ustalenia
stanu faktycznego, uzupelmionym powinnoscig wspotdziatania stron (zarowno
skarzacego, jak i zainteresowanego organu) i zwigzanym z tym rozktadem ci¢zaru
dowodu. Dowody sad przeprowadza na rozprawie, ktora zarzadza z urzgdu lub na
wniosek, gdy uzna to za potrzebne™, przy czym moze (niezaleznie od wniosku
stron w tym zakresie) od niej odstapi¢, gdy na podstawie akt sprawy uzna, ze nie
przyczyni sie to do wyjasnienia sprawy?'. Srodki dowodowe s3 takie same, jak
w postgpowaniu administracyjnym, w szczegdlnosci sad moze dopusci¢ dowody
z dokumentow, swiadkoéw czy biegtych. Towarzyszy temu zasada swobodnej
oceny dowodow przez sad (s. 167—170). Na tle tych rozwigzan w ksiazce tratnie
wskazano na wylaniajace si¢ w zwigzku z tym w praktyce problemy, dotyczace
zwlaszcza kryteriow oceny bezstronnosci biegtych (s. 171-172). Jak si¢ wydaje,
wiarygodnos¢ ich opinii nie powinna budzi¢ watpliwosci, gdy sg oni niezalezni
zaréwno od organu, jak i od skarzacego, co jest mozliwe do osiggnigcia jedynie
wowczas, gdy wyboru bieglego dokonuje samodzielnie sad orzekajacy w sprawie.

Poczynione w rozdziale V rozwazania na temat zasady inkwizycyjnosci w po-
stgpowaniu sagdowoadministracyjnym koncentrowaly si¢ — co zrozumiale — na
postepowaniu przed VwG. Kazdy z poruszonych w tym zakresie watkow zostat
nastepnie zestawiony z postepowaniem przed VWGH, co pozwolito na ukazanie
zachodzacych migdzy nimi rdznic. A sg one istotne — i to niemal na kazdym polu.
O ile bowiem VwG dziata na zasadach typowych dla dotychczasowego organu
odwotawczego, o tyle pozycja, zadania i postgpowanie przed VWGH pozosta-
o w zasadzie niezmienione. Sad ten rozpoznaje $rodki zaskarzenia od orzeczen
VwG w postaci rewizji (Revison), ktorej dopuszczalnos¢ zostata ograniczona do
kwestii prawnych (art. 130 ust. 4 B-VG)*?. Towarzyszy temu zwigzanie zarzu-
tami rewizji i kasacyjny co do zasady charakter orzeczen VWGH?Y, z wyjatkami

Bescheidbeschwerdeverfahren vor dem Bundesfiznanzgericht: Anforderungen und Spielrdume
fiir das Verwaltungsprozessrecht, w: M. Holoubek, M. Lang (red.), Die Verwaltungsgerichts-
barkeit erster Instanz, Wien 2013, s. 321 oraz D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Ver-
waltungsverfahrensrecht, s. 676.

30§24 ust. 1 VWGVG.

31§ 44 ust. 4 VWGVG.

Szerzej: R. Thienel, Die Kontrolle der Verwaltungsgerichte erster Instanz durch den Verwaltungs-

gerichtshof, w: M. Holoubek, M. Lang (red.), Die Verwaltungsgerichtsbarkeit..., s. 358 i n.

3§42 ust. 2 VWGG.
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uzasadniajacymi wydanie orzeczenia reformatoryjnego. To ostatnie wchodzi w gre
wyjatkowo, gdy sprawa dojrzata do rozstrzygnigcia i rozstrzygnigcie w sprawie
lezy w interesie prostoty, celowosci i oszczednosci kosztow. W takich przypadkach
VwGH ma obowigzek ustali¢ stan faktyczny i moze w tym celu zleci¢ VwG prze-
prowadzenie uzupetniajacego postgpowania wyjasniajacego’. Z charakteru VwGH
jako instancji kontrolnej (Kontrollinstanz), powotanej tylko do oceny kwestii praw-
nych (Rechtsinstanz), autor wyprowadzit traftny wniosek, ze wyrok reformatoryjny
sadu drugiej instancji powinien zapas¢ wedtug stanu faktycznego ustalonego na
dzien wydania orzeczenia VWG (s. 165). Wynika to, jak nalezy uznac, z przyj¢tego
W postgpowaniu rewizyjnym ksztaltu zasady inkwizycyjnosci.

6. Wnioski

Recenzowana ksigzka powinna stanowic¢ lekture obowiazkowa dla procesualistow
administracyjnych. Procz jej waloréw porzadkujgcych kwestie terminologiczne,
zawarte w niej rozwazania mozna uzna¢ za wartosciowy punkt odniesienia w dys-
kusji na temat podstaw, warunkow dopuszczalnosci i mozliwych sposobow przej-
$cia od kasacyjnego do reformatoryjnego sadownictwa administracyjnego. Towa-
rzyszaca temu zasada inkwizycyjnosci, ktéra w postgpowaniu administracyjnym
nie tyle ,,obowiazuje” (gilf), co ,,panuje” (beherrscht), jest konstrukcja na tyle
elastyczna, ze nie musi ona oznacza¢ (i w Austrii wcale nie oznacza) natozenia na
sady administracyjne ci¢zaru prowadzenia postgpowania dowodowego w takim
zakresie, jak w postgpowaniu administracyjnym. Dostosowanie jej do zakresu
reformatoryjnych kompetencji orzeczniczych sadéw administracyjnych nie po-
winno wiec nastreczac ustawodawcy wigkszych trudnosci.
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