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Zasada inkwizycyjnosci w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym w Austrii

Streszczenie

Artykut przedstawia ewolucje i znaczenie zasady inkwizycyjnosci w austriackim postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem skutkéw reformy z 2012 r. (Verwal-
tungsgerichtsbarkeits-Novelle). Analizie poddano przejscie od kasacyjnego do reformatoryjnego
modelu sgdownictwa administracyjnego, ktére doprowadzito do rozszerzenia kompetencji sgdéw
w zakresie ustalania stanu faktycznego i prowadzenia postepowania dowodowego. Autorka wska-
zuje, ze wprowadzenie zasady inkwizycyjnosci do postepowania sgdowoadministracyjnego nie
naruszyto konstytucyjnej zasady podziatu wtadzy, lecz umocnito funkcje kontrolng sagdéw wobec
administracji. W zakonczeniu zaproponowano odniesienie austriackich doswiadczen do polskie-
go systemu, wskazujgc na mozliwos¢ zwiekszenia efektywnosci ochrony praw jednostki poprzez
wzmocnienie elementéw reformatoryjnych w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: zasada inkwizycyjnosci, postepowanie sgdowoadministracyjne, sgdownic-
two administracyjne, zasada prawdy materialnej, kontrola legalnosci dziatart administracji.

1. Wprowadzenie

Zasada inkwizycyjnosci nie jest typowym elementem postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego w klasycznym, znanym nam modelu sprawowania sgdowej kontroli
administracji. Polski ustawodawca, opowiadajgc sie w okresie miedzywojennym
za potudniowo-niemieckg koncepcjg sgdownictwa administracyjnego, przesg-
dzit o urzadzeniu tego sgdownictwa na wzoér austriacki, z charakterystycznym
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dlan jednoinstancyjnym Trybunatem Administracyjnym (Verwaltungsgericht-
shof — VWGH) o kompetencjach wtacznie kasacyjnych'. Podobnie jak austriacki
Trybunat Administracyjny, tak samo Najwyzszy Trybunat Administracyjny nie
miat w zwigzku z tym uprawnien do prowadzenia postepowania dowodowego.
Orzekat on na podstawie stanu faktycznego wynikajgcego z akt sprawy, ktérymi
dysponowata ostatnia instancja administracyjna wydajac zaskarzony akt (art. 24
ustawy o NTA), a jezeli uznat, ze stan faktyczny wymaga uzupetnienia, albo ze
organ przyjat ten stan sprzecznie z aktami, albo tez ze ze szkodq dla skarzgcego
naruszono formy postepowania administracyjnego, wowczas uchylat zaskarzony
akt ,z powodu wadliwego postepowania” odsytajgc sprawe do wiadzy admini-
stracyjnej w celu usuniecia wad i wydania nowego orzeczenia lub zarzadzenia
(art. 19 ustawy o NTA). W razie uwzglednienia skargi (z tych lub innych powoddw)
Trybunat uchylat zaskarzony akt, a wtadza administracyjna miata obowigzek po-
stgpi¢ w mysl art. 5 (art. 24 ustawy o NTA). Ten ostatni przepis przewidywat, ze
,wtadza, ktdrej zarzadzenie lub orzeczenie zostato uchylone przez Trybunat, obo-
wigzana jest w ciggu dni 30 od doreczenia jej wyroku wydac nowe zarzgdzenie
lub orzeczenie w tej sprawie. W tym wypadku jest ona zwigzana zapatrywaniami,
zawartemi w wyroku Trybunatu”. Ochrona sgdowa w tym czasie, zaréwno w Au-
strii, jak i Polsce, miata wiec wowczas charakter wytgcznie uzupetniajacy ochrone
wewnatrzadministracyjna?.

W zwigzku z tym to na organach spoczywat obowigzek rozstrzygniecia
W sprawie”, przy uwzglednieniu zasad postepowania administracyjnego, z zasa-
dg prawdy obiektywnej na czele. Inkwizycyjnosé stuzyta realizacji tej zasady, co
wynikato z zatozenia, ze to organ, a nie strona, ma poszukiwaé dowoddw z urze-
du3, gdyz to na nim spoczywa obowigzek podjecia wszelkich czynnosci niezbed-
nych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy*.

Taka koncepcja ochrony prawnej w sprawach administracyjnych przetrwa-
fa w Polsce do czasdw wspodtczesnych. W kolejnych ustawach dotyczacych sa-
downictwa administracyjnego®, w tym obowigzujgcej po wprowadzeniu dwuin-
stancyjnego sgdownictwa administracyjnego Ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 .

Ustawa z 22.10.1875 r. o utworzeniu Trybunatu Administracyjnego (Verwaltungsgerichtsho-
fgesetz — VWGG), RGBI. Nr 36/1876; Ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym, Dz. U. 21922 r., nr 67, poz. 600; dalej: ustawa o NTA.

2 W. Berka, Verfassungsrecht, Wien 2021, s. 304—305.

E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
Teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 163.

Zob. § 37 ustawy z 21.07.1925 r. 0o postepowaniu administracyjnym (Allgemeines Verwaltu-
nsverfahrensgesetz — AVG), BGBI. Nr 274/1925 ze zm. oraz art. 77 § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 572; dalej: k.p.a.
Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 21980 r., nr 4, poz. 8 ze zm.; Ustawa z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. 21995 ., nr 74, poz. 368 ze zm.
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Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi® przewidziano kasacyj-
ne w zasadzie kompetencje orzecznicze sgdéw administracyjnych. W sprawie
ze skargi na decyzje sad moze jg uchyli¢ lub stwierdzi¢ jej niewaznosc¢ (art. 145
§ 112 p.p.s.a.), a w razie stwierdzenia podstawy do umorzenia postepowania
administracyjnego — umorzyc¢ to postepowanie (art. 145 § 3 p.p.s.a.), natomiast
w przypadku skargi na bezczynnosé polegajacg na niewydaniu decyzji — zobo-
wigzad organ do jej wydania (art. 149 § 1 p.p.s.a.). W zwigzku z tym uprawnienia
sadu do prowadzenia postepowania dowodowego sg ograniczone do dowodow
uzupetniajgcych z dokumentéw, i to pod warunkiem, ze jest to niezbedne do
wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie (art. 106 § 3 p.p.s.a.).

Kasacyjny model sgdownictwa administracyjnego nie utrzymat sie na-
tomiast w Austrii, gdzie w wyniku reformy sgdownictwa administracyjnego
z 2012 r. (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012)” doszto do zmiany kom-
petencji orzeczniczej sgdéw administracyjnych z kasacyjnej na reformatoryjna,
co oznaczato przeniesienie ciezaru ochrony praw jednostki z administracji na
sgdownictwo administracyjne. Towarzyszgce temu przyznanie sgdom admini-
stracyjnym kompetencji do prowadzenia postepowania dowodowego sprawi-
to, ze z chwilg wejscia w zycie reformy rozpoczat sie okres panowania zasady
inkwizycyjnosci juz nie tylko w postepowaniu administracyjnym, ale takze
sgdowoadministracyjnym.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie zatozen i skutkéw witgczenia
tej zasady do procesu sgdowoadministracyjnego i préba odniesienia wynikajg-
cych stad wnioskow do warunkéw rodzimych.

2. Istota zasady inkwizycyjnosci postepowania administracyjnego

Zasada inkwizycyjnosci (Untersuchungsgrundsatz, Ingisitionsmaxime) nie zo-
stata wyrazona wprost w zadnym z przepisdw AVG. Zamiast tego ustawodaw-
ca austriacki uzywa — czesto niejednolicie i nieprecyzyjnie — okreslenia dziata-
nia przez organ z urzedu (Amtswegigkeit) czy tez oficjalnosci (Offizialmaxime)
oraz prawdy materialnej (materielle Wahrheit)®. Zgodnie z § 37 zd. 1 AVG, celem
postepowania wyjasniajgcego (Ermittlungsverfahren) jest ustalenie stanu fak-
tycznego, ktory ma znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej oraz
zapewnienie stronom mozliwosci dochodzenia ich praw i intereséw prawnych.

6 Tj.Dz.U.z2024r., poz. 935 ze zm., dalej: p.p.s.a.

7 BGBI. Nr 51/2012, zob. A. Krawczyk, Reforma sqdownictwa administracyjnego w Austrii, , Pani-
stwo i Prawo” 2013, nr 4, s. 31i nn.

8 J. Hengstschlager, D. Leeb, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (AVG), § 37, Wien
2021, s. 6.
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O ile przepisy prawa materialnego nie przewidujg w tym zakresie szczegdlnych
uregulowan, organ ma obowigzek dziata¢ z urzedu (von Amts wegen) i okre-
sla¢ tok postepowania wyjasniajgcego. Moze on w szczegdlnosci z urzedu lub
na wniosek przeprowadzi¢ rozprawe ustng, potaczy¢ kilka spraw do wspdlne-
g0 rozpoznania i rozstrzygniecia albo je ponownie rozdzieli¢. Przy czym przy
podejmowaniu decyzji dotyczacych przebiegu postepowania organ powinien
kierowa¢ sie wzgledami celowosci, szybkosci, prostoty i oszczednosci kosztéw
(8§ 39 ust. 2 AVG). Fakty znane organowi z urzedu i takie, ktorych istnienia mozna
domniemywaé, nie wymagajg dowodu (§ 45 ust. 1 AVG). W pozostatym zakresie
organ, z nalezytg starannoscig uwzgledniajgc wyniki postepowania wyjasniaja-
cego, ocenia wedtug swobodnego przekonania, czy dana okolicznos¢ faktyczna
moze by¢ uznana za udowodniong (§ 45 ust. 2 AVG). Stronom nalezy zapewnic
mozliwos$¢ zapoznania sie z wynikami postepowania dowodowego oraz zajecia
w tej sprawie stanowiska (§ 45 ust. 3 AVG). Jako dowdd moze by¢ wykorzystane
wszystko, co nadaje sie do ustalenia istotnych dla sprawy okolicznosci faktycz-
nych i jest celowe z uwagi na charakter konkretnej sprawy (§ 46 AVG). Dowodem
moga by¢ m.in. dokumenty (Urkunden — § 47 AVG), Swiadkowie (Zeugen — & 48
AVG), biegli (Sachverstidndige — § 52 AVG), czy ogledziny (§ 54 — Augenschein).
Zasade inkwizycyjnosci postepowania administracyjnego wywodzi sie z kom-
pleksu unormowan AVG, ktére przewiduja, ze ustalenie stanu faktycznego powinno
nastgpic przez organ z urzedu (ex officio), przy czym organ nie jest zwigzany wnioska-
mi dowodowymi stron, mimo ze strony majg nie tylko prawo, ale wrecz obowigzek
wspotdziatania przy ustalaniu stanu faktycznego ((Mitwirkungsrecht, — pflicht und —
obliegenheit)®. W procesie inkwizycyjnym (Inquisitionsprozess) ciezar gromadzenia
materiatu dowodowego i ciezar dowodu, a co za tym idzie — prowadzenie poste-
powania wyjasniajgcego i dowodowego — stanowi obowigzek wtadzy prowadzacej
proces, a nie stron, co wynika z tradycyjnie pojmowanej roli postepowania admi-
nistracyjnego jako zorientowanego nie tylko na ochrone interesu indywidualnego,
ale takze interesu publicznego™. Istotg zasady inkwizycyjnosci jest wiec wiadztwo
procesowe organu prowadzgcego postepowanie (Prozessherrschaft), przejawia-
jace sie w jego autonomii i niezaleznosci przy okreslaniu przebiegu postepowania
i przeprowadzania dowoddw, jak rowniez zobowigzanie organu do ustalenia prawdy
(a wiec do ustalenia stanu faktycznego majgcego znaczenie dla przedmiotu poste-
powania oraz dla intereséw stron uczestniczgcych w postepowaniu, w szczegdlnosci
dla interesu publicznego, ktéry organ obowigzany jest samodzielnie chronié) oraz
obiektywizmu (nawet gdy organ jest czescig stosunku administracyjnego)".

° ). Hengstschlager, D. Leeb, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (AVG), § 39, 39a,
Wien 2021, s. 9.

© M. TrauPnigg, Der Untersuchungsgrundsatz im Verwaltungsverfahren und in der Verwaltun-
gsgerichtsbarkeit, Wien 2024, s. 9—10.

" M. Holoubek, A.L. Nikolay, Offizialmaxime und Untersuchungsgrundsatz — AVG und Materien-
gesetze, [w:] M. Holoubek, M. Lang (red.), Sonderverfahrensrecht, Wien 2023, s. 77.
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3. Zmiana kompetencji orzeczniczej sgdoéw administracyjnych
a kryterium kontroli dziatan administracji

Po wejsciu w zycie Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 zasada inkwizy-
cyjnosci stafa sie rowniez elementem postepowania sgdowoadministracyjnego.
W wyniku tej reformy zniesiono administracyjny tok instancji, zachowujac go je-
dynie w sprawach municypalnych. Wyjatek ten ma podstawe w art. 118 ust. 4 zd.
2 Konstytucji Republiki Austrii (Bundes-Verfassungsgesetz — B-VG)"?, zgodnie
z ktérym w sprawach nalezgcych do zakresu zadan wiasnych gminy obowigzuje
dwuinstancyjny tok postepowania, ktéry moze zosta¢ wytgczony ustawg. Sto-
sowne unormowania procesowe na poziomie ustawowym zawarte sg w przepi-
sach czesci IV AVG, dotyczacej ochrony prawnej (Rechtsschutz), w rozdziale | za-
tytutowanym: odwotanie (Berufung). Jak wynika z ujetego w nim § 63 ust. 1 AVG,
tok instancji w sprawach nalezacych do zakresu zadan witasnych gminy oraz
prawo do wniesienia odwotania okreslajg przepisy prawa materialnego. W po-
zostatym zakresie przepisy o postepowaniu odwotawczym pozostaty w zasadzie
niezmienione. Regulujg one na dotychczasowych zasadach warunki dopuszczal-
nosci i termin na wniesienie odwotania (§ 63 ust. 2—5 AVG), skutek zawieszajgcy
odwotania (§ 64 AVG) oraz wydanie wstepnej decyzji odwotawczej (§ 64a AVG).
W postepowaniu odwotawczym w dalszym ciggu nie obowigzuje zakaz powo-
tywania nowych faktéw i dowoddéw (kein Neuerungsverbot), co wynika wprost
z § 65 AVG i co oznacza, ze zasada prawdy materialne] i dziatania z urzedu ma
zastosowanie rowniez w postepowaniu odwotawczym™. Organ odwotawczy ma
obowigzek przeprowadzi¢ uzupetniajgce postepowanie dowodowe, badz za po-
Srednictwem organu nizszego stopnia, bgdz samodzielnie (§ 66 ust. 1 AVG). Zasa-
dg jest samodzielne rozstrzygniecie sprawy co do istoty przez organ odwotawczy,
co wynika z zawartego w § 64 ust. 4 AVG sformutowania ,,zawsze sam rozstrzyga
w sprawie” (Berufungsbehdrde hat ,,immer in der Sache selbst zu entscheiden”),
w ktérym miesci sie rowniez uprawnienie do wydania decyzji reformatoryjnej*.
Organ odwotawczy jest bowiem w kazdym przypadku uprawniony do zastgpie-
nia swojg oceng stanowiska organu nizszego stopnia, zaréwno w czesci obejmu-
jacej rozstrzygniecie, jak i w uzasadnieniu oraz do odpowiedniej zmiany zaskar-
zonej decyzji w kazdym kierunku (kein Verbot der reformatio in peius). Decyzja
organu odwotawczego powinna uwzgledniaé stan prawny i faktyczny z daty jej
wydania, a wiec rowniez zmiany, ktére zaszty po wydaniu zaskarzonej decyzji,
w tym w toku postepowania odwotawczego®. Decyzja kasacyjna jest w postepo-
waniu odwotawczym wyjatkiem — moze ona by¢ wydana tylko wtedy, gdy stan

2. BGBI. Nr1/1930, ze zm.; dalej: B-VG.

3 R.Thienel, K. Zeleny, Die &sterreichischen Verwaltungsverfahrensgesetze, Wien 2021, s. 146.
“  B. Wieser, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2025, s. 306.

> |bidem, s. 307.



40 Agnieszka KRAWCZYK

faktyczny zostat ustalony przez organ pierwszej instancji w sposob niepetny —tak,
ze przeprowadzenie lub powtdrzenie rozprawy ustnej wydaje sie nieuniknione.
Wodwczas organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje i przekazac spra-
we organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia (§ 64 ust. 2 AVG).
Jednak nawet w tym przypadku organ odwotawczy moze samodzielnie przepro-
wadzic¢ rozprawe ustng oraz postepowanie dowodowe, a nastepnie wydaé decy-
zje co do istoty sprawy, jezeli odstgpienie od decyzji kasacyjnej jest uzasadnione
wzgledami oszczednosci czasu i kosztow (§ 64 ust. 3 AVG).

Poza decyzjami z zakresu zadan witasnych gminy, wszystkie pozostate decy-
zje, zardwno procesowe, jak i materialnoprawne, podlegajg zaskarzeniu wprost
do sadu administracyjnego (Verwaltungsgericht — VwG). Sagdami tymi sg — zgod-
nie z art. 129 B-VG — w kazdym kraju zwigzkowym (landzie): sad administracyjny
kraju zwigzkowego (Landesverwaltungsgericht), a na poziomie federacji: Fede-
ralny Sad Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht) jako sad administracyjny
wtasciwy dla spraw federalnych oraz Federalny Sad Finansowy (Bundesfinanzge-
richt) jako federalny sad administracyjny wtasciwy w sprawach finansowych.

Jak wynika z art. 130 BV-G, sad administracyjny orzeka w sprawach ze skarg:
1. na decyzje organu administracyjnego z powodu jej sprzecznosci z prawem; 2.
na wykonywanie bezposrednich nakazéw lub srodkéw przymusu przez organ
administracyjny z powodu ich sprzecznosci z prawem; 3. z powodu naruszenia
przez organ administracyjny obowigzku wydania decyzji. W sprawach ze skarg
na decyzje zasadg jest, ze sgd administracyjny ma sam rozstrzyga¢ w sprawie
(in der Sache selbst), tak samo jak dotgd organ odwotawczy w postepowaniu
administracyjnym. Konstytucja nie przewiduje zadnych wyjatkdw od tej zasa-
dy w sprawach karno-administracyjnych (art. 130 ust. 4 zd. 1 B-VG), wymaga-
jac wydania przez sad orzeczenia reformatoryjnego'™. Natomiast w powstatych
sprawach, cho¢ i tu przewidziano ,zasadnicze pierwszenstwo” orzekania mery-
torycznego przez sady administracyjne”, zalezy ono od stwierdzenia przez sad,
ze: 1) istotny stan faktyczny zostat juz ustalony lub 2) ustalenie istotnego stanu
faktycznego przez sam sad lezy w interesie szybkosci postepowania albo wigze
sie ze znaczng oszczednoscig kosztow (art. 130 ust. 4 zd. 2 B-VG).

W kazdym z tych przypadkéw kryterium kontroli zaskarzonej decyzji przez
sad stanowi nadal zgodnos¢ z prawem (RechtmdBigkeit)®, co wynika nie tylko
z art. 130 B-VG, ale takze z tresci art. 132 B-VG, ktory przewiduje, ze na decyzje
organu administracji mozna wnies¢ skarge do sadu administracyjnego ,,z powo-
du jej sprzecznosci z prawem” (Rechtswidrigkeit).

'®  G. Muzak, Das dsterreichische Bundes-Verfassungsrecht. Kommentar, Wien 2020, s. 549.

7 Wyrok VWGH z 26.06.2014 r., Ro 2014/03/0063, ECLI:AT:VWGH:2014:R02014030063.J20
[pobrano dn.: 31.10.2025].
'®  G. Muzak, Das ésterreichische..., s. 542.
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4. Wydawanie orzeczen merytorycznych przez sady
administracyjne pierwszej instancji a zasada podziatu wtadzy

Zasady weryfikacji decyzji pod tym katem ustanowiono w ustawie z 21.03.2013 .
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Verwaltungsgerichtsverfahren-
sgesetz — VWGVG)®. W § 28 tej ustawy przewidziano katalog kompetencji orzecz-
niczych sgdéw administracyjnych, od merytorycznych (w tym reformatoryjnych)
po kasacyjne, uzalezniajgc ich zastosowanie od stanu ustalen faktycznych poczy-
nionych przez organ. W sprawach ze skarg na decyzje administracyjne zasadg jest
orzekanie reformatoryjne, wyjatkiem zas — kasacyjne. W § 28 ust. 2 VWGVG, stano-
wigcym powtdrzenie tresci art. 130 ust. 4 zd. 2 B-VG przewidziano, ze w sprawach
skarg na decyzje sgd administracyjny samodzielnie orzeka co do istoty sprawy (in
der Sache selbst), jezeli: 1. stan faktyczny istotny dla rozstrzygniecia zostat usta-
lony lub 2. ustalenie istotnego stanu faktycznego przez sam sad administracyjny
lezy w interesie szybkosci postepowania albo wigze sie ze znaczng oszczednoscig
kosztéw. Dodatkowa przestanke rozstrzygniecia reformatoryjnego wprowadzono
w § 28 ust. 3 zd. 1 VWGVG. Przepis ten stanowi, ze nawet jezeli przestanki okreslo-
ne w ust. 2 nie zachodzg, sad administracyjny rozstrzyga co do istoty sprawy row-
niez wtedy, gdy organ, przy przekazywaniu skargi, nie sprzeciwit sie temu, majac
na wzgledzie istotne uproszczenie lub przyspieszenie postepowania.

Z kolei orzeczenie kasacyjne moze zapas¢ tylko wtedy, gdy ,organ nie prze-
prowadzit niezbednego postepowania wyjasniajgcego”, bowiem tylko woéwczas
sad moze postanowieniem uchyli¢ zaskarzong decyzje i przekaza¢ sprawe orga-
nowi do ponownego rozpatrzenia w celu wydania nowej decyzji, przy czym or-
gan jest wowczas zwigzany oceng prawng wyrazong w orzeczeniu sadu (§ 28
ust. 3 zd. 2 i 3 VWGG). Przepis ten interpretuje sie w orzecznictwie restrykcyjnie,
ograniczajgc przewidziane w nim przypadki ,nieprzeprowadzenia postepowania
wyjasniajgcego” do szczegdlnie jaskrawych lub razacych brakéw postepowania
dowodowego. W nauce zauwaza sie jednak, ze ostatecznie zalezy to od oceny
sadu, w zwigzku z czym wybor miedzy orzeczeniem kasacyjnym a merytorycznym
jest w zasadzie pozostawiony jego uznaniu®. Z tego zakresu wytgczone sg jedy-
nie decyzje wydane w ramach uznania administracyjnego (Ermessen). O ile or-
gan wykonat uznanie zgodnie z prawem, sgd nie moze stwierdzi¢ sprzecznosci
decyzji z prawem (art. 130 ust. 3 B-VG) i zastgpic rozstrzygniecia organu wtasnym
orzeczeniem. Jezeli natomiast wykonat je niezgodnie z prawem, sad uchyla za-
skarzong decyzje postanowieniem i przekazuje sprawe organowi do ponownego
rozpatrzenia w celu wydania nowej decyzji. Rdwniez w tym przypadku organ jest
zwigzany oceng prawng sadu (§ 28 ust. 4 VWGVG). Mozliwos¢ wydania orzeczenia

' BGBI. I Nr33/2013 ze zm.
20 M. ZuBner, Zur Wahl der Verwaltungsgerichte erster Instanz zwischen kassatorischer und me-
ritorischer Entscheidung, ,Zeitschrift fur Verwaltung” (ZfV) 4/2015, s. 451-458.
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reformatoryjnego jest zatem w tych przypadkach wytgczona?. W kazdym przy-
padku kasacji decyzji przez sad organy sg zobowigzane niezwtocznie, przy uzyciu
dostepnych im srodkéw prawnych, doprowadzi¢ w danej sprawie do stanu praw-
nego zgodnego ze stanowiskiem sadu administracyjnego (§ 28 ust. 5 VWGVG).

Orzeczenie merytoryczne w czystej postaci wchodzi z kolei w gre w sprawach
ze skarg na bezczynno$¢ organu, polegajacej na niewydaniu decyzji (Sdumnisbe-
schwerde). Jak wynika z § 28 ust. 7 VWGVG, w postepowaniu dotyczgcym skarg
na bezczynnos¢ organu, o ktérych mowa w art. 130 ust. 1 pkt 3 B-VG, sad admi-
nistracyjny moze ograniczy¢ swoje orzeczenie do rozstrzygniecia poszczegdlnych
istotnych kwestii prawnych i nakazac¢ organowi wydanie decyzji, zgodnie z oce-
ng prawng sadu i w terminie wyznaczonym przez sad, nie dtuzszym niz osiem
tygodni. Jezeli organ nie zastosuje sie do tego polecenia, sgd administracyjny
sam rozstrzyga sprawe co do istoty, przy czym wykonuje tu takze uznanie, ktére
w przeciwnym razie przystugiwatoby organowi.

W kazdym przypadku orzekania merytorycznego przez sgd administracyjny
dziata on nie w charakterze organu administracji, lecz organu wtadzy sadowni-
czej. Jego orzeczenie, w tym reformatoryjne, nie jest decyzjg administracyjng
(Bescheid), lecz indywidualnym aktem prawnym, ktérego wydanie jest zastrze-
zone dla wiadzy sgdowniczej??. Orzekanie merytoryczne przez sady administra-
cyjne, w tym reformatoryjne, podobnie zresztg jak orzekanie kasacyjne, nie na-
rusza wiec ustanowionej w art. 94 ust. 1 B-VG zasady podziatu wtadzy, zgodnie
z ktérg wtadza sgdownicza jest we wszystkich instancjach oddzielona od admi-
nistracji. Na tej podstawie organy administracji i sady administracyjne wykonuja
odmienne funkcje panstwa, a sfera ingerencji sgdéw administracyjnych w dzia-
talnos$¢ organéw administracji ogranicza sie — stosownie do art. 130 B-VG — do
kontroli zgodnosci z prawem aktéw administracji®®. Jest to podstawowa funkcja
sgdownictwa administracyjnego, nie tylko w Austrii.

5. Postepowanie dowodowe przed sadem
administracyjnym pierwszej instanc;ji

Sad administracyjny nie traci funkcji organu kontroli legalnosci dziatarh admini-
stracji w ramach tréjpodziatu wtadzy (art. 94 B-VG) réwniez wtedy, gdy prowadzi
postepowanie dowodowe. Ustalenie stanu faktycznego zawsze bowiem nalezy

2 Szerzej: M. ZuPBner, Ermessen im Sinne des Gesetzes. Grundfragen einer Gsterreichischen Er-

messensdogmatik nach Inkrafttreten der Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, Wien
2017,s.31inn.

2 A Grof, [w:] N. Raschauer, W. Wessely (red.), Kommentar zum VwGVG. Verwaltungsgericht-
sverfagrensgesetz, Wien 2018, s. 373.

3 |bidem, s. 336.
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do organu administracji, a dopiero gdy jest to niewystarczajgce lub uzasadnione
wzgledami szybkosci lub oszczednosci kosztdw, moze by¢é — w ramach wyjatku
od zasady — podjete nastepczo przez sad administracyjny?**. Przejawia sie to juz
w braku petnej i samodzielnej regulacji postepowania dowodowego w VwWGVG.
Jak wynika z jej § 17, o ile nie stanowi ona inaczej, podstawg podejmowanych
przez sad administracyjny czynnosci dowodowych sg — w sprawach ze skarg na
decyzje administracyjne — odpowiednio stosowane przepisy AVG, z wyjgtkiem
§ 1-5 (wtasciwos¢ organdw), czesci IV (ochrona prawna) oraz pozostate przepisy
procesowe, ktére organ zastosowat lub powinien byt zastosowa¢ w postepowa-
niu poprzedzajgcym postepowanie przed sgdem administracyjnym, wiacznie
z przepisami ustanawiajgcymi od nich odstepstwa (Sonderverfahrensrecht)®.
Wszystkie one muszg by¢ stosowane ,,odpowiednio”, a wiec z uwzglednieniem
sgdowego charakteru postepowania przed sgdem administracyjnym?®. W po-
stepowaniu dowodowym znajdg zastosowanie przede wszystkim zasada oficjal-
nosci (§ 39 ust. 2 AVG), prawdy materialnej (§ 37 zd. 1 AVG), swobodnej oceny
dowododw (§ 45 ust. 2 AVG), a takze otwartego katalogu srodkéw dowodowych
(§ 46 AVG)~.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie obowigzuje obecnie zakaz
nowosci (kein Neuerungsverbot). Zgodnie bowiem z § 10 VWGVG, jezeli w skar-
dze zostang przedstawione nowe fakty lub dowody, ktdre wydajg sie istotne dla
sprawy, organ lub sgd administracyjny zawiadamia o tym niezwfocznie pozo-
state strony i umozliwia im zapoznanie sie z trescig skargi i wypowiedzenie sie
w jej przedmiocie w rozsgdnym terminie, nie dtuzszym niz dwa tygodnie. Przepis
ten, w powigzaniu z reformatoryjng kompetencjg orzeczniczg sgdu, wymagajaca
uprzedniej oceny, czy stan faktyczny jest ustalony, czy tez istnieje potrzeba po-
czynienia samodzielnych ustalen w tym zakresie (§ 28 ust. 2 VWGVG) uznaje sie
za dostateczng podstawe do przyjecia, ze sad administracyjny jest uprawniony
(i zobowigzany) do ustalenia z urzedu stanu faktycznego i prawnego, aktualnego
na dzien wydania wyroku?. Wigze sie z tym brak lub niewielki stopien zwigzania
sadu skargg i sktadanymi w toku postepowania wnioskami stron. Sad admini-
stracyjny dziata wiec tak, jak wczesniej organ odwotawczy takze w toku postepo-
wania dowodowego, ktérego braki ma ,sanowac, a nie kasowaé”?°,

2 |bidem, s. 376.

% M. TrauBnigg, Untersuchungsgrundsatz..., s. 141-142.

% M. ZuBner, Das Ermittlungsverfahren durch das Verwaltungsgericht, [w:] M. Holoubek,
M. Lang (red.), Verwaltung und Verwaltungs-/Finanzgerichtsbarkeit, Wien 2020, s. 148.

2 |bidem, s. 150.

2 D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 485;
M. TrauPnigg, Untersuchungsgrundsatz..., s. 144.

2 Postanowienie VWGH z 26.11.2015 r., Ra 2015/07/0144, ECLI:AT:VWGH:2015:RA2015070144.
Lo3 [pobrano dn.: 31.10.2025].
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Dowody sad przeprowadza na rozprawie, ktdrg zarzgdza na wniosek lub —
gdy uzna to za potrzebne — z urzedu (§ 24 ust. 1 VWGVG). W pewnych przypad-
kach moze on jednak (niezaleznie od wniosku strony w tym zakresie) od roz-
prawy odstgpi¢, a mianowicie, gdy: 1. skarga podlega odrzuceniu, albo juz na
podstawie akt sprawy jest oczywiste, ze zaskarzona decyzja musi zosta¢ uchy-
lona; 2. skarga na bezczynnosé podlega odrzuceniu lub oddaleniu, lub 3. spra-
wa jest rozpoznawana przez referendarza sagdowego (§ 24 ust. 2 VWGVG). Poza
tym, o ile ustawa federalna lub krajowa nie stanowi inaczej, sad administracyjny
moze — niezaleznie od wniosku strony — zrezygnowaé z przeprowadzenia roz-
prawy, jezeli z akt sprawy wynika, ze nie przyczyni sie do dalszego wyjasnienia
sprawy, a rezygnacja z rozprawy hie pozostaje w sprzecznosci z art. 6 ust. 1 Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka ani z art. 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (§ 24 ust. 4 VWGVG). Oprdcz tego z prowadzenia lub kontynuowa-
nia rozprawy mozna zrezygnowac, jezeli strony wyraznie sie tego zrzekng (§ 24
ust. 5 VWGVG).

6. Postepowanie dowodowe przed sadem
administracyjnym drugiej instanc;ji

Zasada inkwizycyjnosci w postepowaniu przed sgdem administracyjnym pierwszej
instancji, polegajgca na obowigzku dziatania przez ten sad z urzedu w dazeniu do
ustaleniu stanu faktycznego, uzupetnionym powinnoscig wspotdziatania stron (za-
réwno skarzgcego, jak i zainteresowanego organu) i zwigzanym z tym rozktadem
ciezaru dowodu, zostata uksztattowana nieco inaczej w postepowaniu przed sa-
dem drugiej instancji — Trybunatem Administracyjnym. O ile bowiem sad admi-
nistracyjny dziata na zasadach typowych dla dotychczasowego organu odwotaw-
czego w postepowaniu administracyjnym, o tyle pozycja, zadania i postepowanie
przed Trybunatem Administracyjnym pozostaty po reformie z 2012 r. w zasadzie
niezmienione. Sad ten rozpoznaje srodki zaskarzenia od orzeczen sadéw admini-
stracyjnych w postaci rewizji (Revison), ktorej dopuszczalnos¢ zostata ograniczona
do kwestii prawnych (art. 130 ust. 4 B-VG)*. Towarzyszy temu zwigzanie zarzutami
rewizji i kasacyjny co do zasady charakter orzeczen Trybunatu (§ 42 ust. 2 VWGG)?,
z wyjatkami uzasadniajgcymi wydanie orzeczenia reformatoryjnego. To ostatnie
wchodzi w gre wyjatkowo, gdy sprawa dojrzata do rozstrzygniecia i rozstrzygniecie
w sprawie lezy w interesie prostoty, celowosci i oszczednosci kosztow. W takich

30 Szerzej: R. Thienel, Die Kontrolle der Verwaltungsgerichte erster Instanz durch den Verwal-
tungsgerichtshof, [w:] M. Holoubek, M. Lang (red.), Die Verwaltungsgerichtsbarkeit erster
Instanz, Wien 2014, s. 358 i nn.

3 Ustawa powotywana w brzmieniu tekstu jednolitego z 1985 r., BGBI. Nr 10/1985 ze zm.
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przypadkach VWGH ma obowigzek sam ustali¢ stan faktyczny i moze w tym celu
zleci¢ sadowi administracyjnemu przeprowadzenie uzupetniajgcego postepowa-
nia wyjasniajgcego (§ 42 ust. 4 VWGG). Z charakteru Trybunatu Administracyjne-
go jako instancji kontrolnej (,,Kontrollinstanz”), powofanej tylko do oceny kwestii
prawnych (,,Rechtsinstanz”’) wynika, ze wyrok reformatoryjny sgdu drugiej instan-
cji powinien zapas¢ wedtug stanu faktycznego ustalonego na dzien wydania orze-
czenia sadu administracyjnego pierwszej instancji®.

7. Podsumowanie

Dokonane w Austrii przejscie z kasacyjnego systemu sgdownictwa administra-
cyjnego na reformatoryjny oraz przyznanie sgdom administracyjnym uprawnien
do prowadzenia postepowania dowodowego nie wptyneto na zmiane ksztattu
zasady inkwizycyjnosci w postepowaniu administracyjnym, w szczegélnosci nie
doprowadzito do obnizenia standardéw ochrony jednostki ustanowionych w po-
stepowaniu administracyjnym. Ponadto przejecie w wyniku reformy z 2012 r. cie-
zaru ochrony praw jednostki przez sgdownictwo administracyjne nic nie zmienito
w modelu sprawowanej przez nie kontroli — nadal jest ona kontrolg a posteriori,
a funkcje ochrony praw jednostki nadal realizuje (najpierw) organ w postepowa-
niu administracyjnym. Sad administracyjny nie stat sie zatem ,,superorganem”,
ktéry wkracza w kompetencje zastrzezone dla wtadzy wykonawczej. Konstytucja
ustanawia bowiem podziat ich zadan, przy czym funkcja kontroli dziatann admi-
nistracji pod wzgledem zgodnosci z prawem byta i jest przypisana sgdownictwu
administracyjnemu, i to zaréwno wtedy, gdy zakres jego ingerencji w dziatania
administracji ograniczat sie do kasacji zaskarzonych decyzji, jak i obecnie, gdy
obejmuje on takze orzeczenia merytoryczne. W zadnym razie wyrok reformato-
ryjny sgdu administracyjnego nie moze zatem by¢ uznany za decyzje administra-
cyjng, tak samo jak postepowanie dowodowe przed sgdem administracyjnym
nie moze by¢ traktowane jako ,przedtuzenie” tego rodzaju czynnosci organu.
W kazdym z tych przypadkdow dziatania sgdu mieszczg sie bowiem w przypisanej
mu konstytucyjnie funkcji kontrolnej dziatan administracji publiczne;j.

Whioski te mozna w petni odnies¢ do warunkéw rodzimych. Jak nalezy przy-
ja¢, zmiana rozktadu ciezaru ochrony praw jednostki i przeniesienie jej z orga-
nu na sad ani nie zmienia charakteru sprawowanej przez sgdy administracyjne
»kontroli” dziatalnosci administracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytu-
cji RP z 2 kwietnia 1997 r.3*, ani nie narusza przewidzianej w jej art. 10 zasady

32 M. TrauBnigg, Untersuchungsgrundsatz..., s. 165.
3 |bidem, s. 65.
3% Dz.U.z1997r., nr78, poz. 483 ze zm.
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podziatu witadzy, skoro to, co nalezy do witasciwosci sgdéw, podobnie jak po-
stepowanie przed nimi, pozostawiono ustawodawcy (art. 176 ust. 2 Konstytucji
RP). Przeksztatcen, o ktérych mowa, mozna zatem dokona¢ przy wykorzystaniu
instytucji administracyjnego postepowania odwotawczego, z typowymi dlan
uprawnieniami orzeczniczymi i zasadami prowadzenia postepowania dowodo-
wego. Koncepcja taka nie jest zresztg na naszym gruncie nowa®.

O jej aktualnosci®® i potrzebie wznowienia dyskusji na ten temat $wiadczg
obecnie problemy wytaniajace sie na tle unijnych i konwencyjnych standardéw
ochrony prawnej. Wprawdzie prawo do skutecznej ochrony sgdowej (art. 6 ust.
1, art. 13 EKPC oraz art. 47 ust. 1 i 2 Karty praw podstawowych UE) moze by¢
realizowane zaréwno w systemie kasacyjnym, jak i reformatoryjnym — byle sad
byt wyposazony w petng jurysdykcje (volle Kognitionsbefugnis, full jurisdiction),
a wiec by miat mozliwos¢ sprawdzenia , punkt po punkcie” dziatan organu po-
dejmowanych w sprawie, bez koniecznosci pominiecia pewnych elementéw
stanu faktycznego z powodu braku swej w tym wzgledzie wtasciwosci, jednak
nie ulega watpliwosci, ze system kasacyjny nie moze by¢ jednak uznany za efek-
tywny, gdy istnieje pole do zignorowania wyroku sadu administracyjnego przez
organ administracji. Dowodzg tego ustalenia poczynione w sprawie Torubarov¥,
w ktdrej TSUE po raz pierwszy opowiedziat sie wyraznie za obowigzkiem sgdu
wydania orzeczenia zastepujacego zaskarzong decyzje, nawet jesli nie ma ku
temu wyraznej podstawy w prawie krajowym. Nalezy podzieli¢ poglad, ze spra-
wa ta ma ,,potencjat osiggniecia powszechnego znaczenia”*?, co stawia nas przed
wyzwaniem modyfikacji kompetencji orzeczniczej sgdédw administracyjnych i to-
warzyszacej temu zmiany zasad prowadzenia postepowania dowodowego przez
sad administracyjny w sposéb odpowiadajgcy ustalonym w niej standardom.
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The inquisitorial principle in Austrian
administrative court proceedings

Summary

The article presents the evolution and significance of the inquisitorial principle in Austrian admi-
nistrative court proceedings, with particular emphasis on the effects of the 2012 reform (Verwal-
tungsgerichtsbarkeits-Novelle). The analysis focuses on the transition from a cassation-based to
a reformatory model of administrative judiciary, which expanded the courts’ powers to establish
facts and conduct evidentiary proceedings. The author argues that introducing the inquisitorial
principle into administrative judicial proceedings did not violate the constitutional separation
of powers but rather strengthened the courts’ supervisory function over public administration.
The conclusion draws parallels to the Polish system, suggesting that enhancing reformatory ele-
ments in administrative court adjudication could improve the effectiveness of individual rights
protection.

Keywords: inquisitorial principle, administrative court procedure, administrative judiciary,
principle of material truth, legality control of administrative actions.
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