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REFORMY SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO W SERBII'

Streszczenie. Sagdowa kontrola administracji w Serbii ma dluga, ponad 150-letnig tradycje. Po-
czatkowo kontrole te sprawowata Rada Stanu, zorganizowana wedtug wzoréw francuskich. Po II wojnie
swiatowej wszelkie przejawy sadownictwa administracyjnego zniesiono, by przywrocic je juz w 1952 r.,
kiedy to kompetencje do rozstrzygania sporéw administracyjnych powierzono sgdom powszechnym,
ktore w tych sprawach orzekaly w ramach specjalnych izb. Ostatnia faza rozwoju sadownictwa admini-
stracyjnego rozpoczgla si¢ na nowo wraz z utworzeniem sadownictwa wyspecjalizowanego, a mianowi-
cie z chwilg powotania w 2010 r. sadu administracyjnego. Sad ten nie jest juz czescia administracji, tak
jak miato to miejsce przed Il wojna $wiatowa, lecz czgscia systemu sadownictwa. Sadowa kontrola admi-
nistracji opiera si¢ na konstytucyjnie gwarantowanym prawie do rzetelnego procesu sagdowego. Oznacza
to, ze sad administracyjny orzeka w rozsagdnym terminie na podstawie prawa i faktow ustalonych w toku
publicznej rozprawy, a jego wyrok moze zosta¢ wydany w ramach jurysdykcji ograniczonej (czego skut-
kiem jest wyrok kasacyjny) lub jurysdykcji petnej (w ramach ktorej sad sam rozstrzyga w sprawie). Ta
faza rozwoju sadowej kontroli administracji nie jest jednak zakonczona, bowiem sadownictwo admini-
stracyjne w Serbii ma jednostopniowg strukture, a w zwigzku z tym postepowanie sagdowoadministra-
cyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Rodzi to potrzebe dalszych reform, majacych na celu wprowadzenie
dwuinstancyjnosci sagdownictwa administracyjnego oraz zwickszenie jego efektywnosci.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne w Serbii, reforma sagdownictwa administra-
cyjnego, jednostopniowe sadownictwo administracyjne, ograniczona i petna jurysdykcja sadow ad-
ministracyjnych.

THE ADMINISTRATIVE JUDICIARY REFORMS IN SERBIA

Abstract. Judicial control of the administration in Serbia has a long tradition of over 150 years.
Initially, this control was exercised by the Council of State, organized according to French models.
After World War 11, all forms of administrative judiciary were abolished and reinstated as early
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as 1952, when the competence to resolve administrative disputes was entrusted to common
courts, which adjudicated these cases in special chambers. The last phase of the development of
administrative judiciary began anew with the creation of specialized judiciary, namely with the
establishment of an administrative court in 2010. This court is no longer part of the administration,
as it was before World War 11, but part of the judicial system. Judicial control of administration is
based on the constitutionally guaranteed right to a fair trial. This means that the administrative court
decides within a reasonable time on the basis of the law and facts established in the course of a public
hearing, and its judgment may be delivered in limited jurisdiction (resulting in a cassation judgment)
or full jurisdiction (where the court itself decides the case). This phase of the development of judicial
control of the administration is not finished, however, as the administrative judiciary in Serbia has
a single-stage structure, and therefore administrative court proceedings are always one-instance.
This raises the need for further reforms aimed at introducing two-tier administrative judiciary and
increasing its efficiency.

Keywords: administrative judiciary in Serbia, reform of administrative judiciary, one-tier
administrative judiciary, limited and full jurisdiction of administrative courts.

1. HISTORYCZNY ROZWOJ SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

W serbskim systemie prawnym sgdownictwo administracyjne jest rozumiane
jako szczegolna forma sadowej kontroli administracji, okreslana mianem ,,sporu
administracyjnego” (upravni spor). W ramach owej kontroli badana jest zgodno$¢
z prawem dzialan administracji.

Sadowa kontrola administracji w Serbii ma dtuga, ponad 150-letnig tradycje.
Jej rozw¢j jest bardzo interesujacy i mozna go przedstawi¢ w kilku podstawowych
fazach. W kazdej z tych faz sadownictwo administracyjne znacznie si¢ zmienialo.
Zmiany byly tak duze, ze dotyczyly nawet systemu sadowej kontroli administracji
(Radosevi¢ 2013, 462—467).

Sadownictwo administracyjne zostalo wprowadzone w Serbii przez konsty-
tucje z 1869 r. Na poczatku, wzorem Francji, spory administracyjne rozstrzygata
Rada Stanu. Jako cze$¢ administracji, a nie sgdownictwa, Rada Stanu orzekata
pierwotnie we wszystkich tego typu sporach. Po I wojnie §wiatowej wprowadzono
takze sady administracyjne I instancji.

W nowych warunkach ustrojowych po Il wojnie §wiatowej zniesiono Rade
Stanu i sady administracyjne. Wtedy poczatkowo sadzono, ze sady nie powin-
ny kontrolowaé¢ administracji. Uwazano, ze kontrola sprawowana przez wyzsze
wladze administracyjne jest wystarczajaca. Sytuacja ta nie mogta jednak trwac
dtugo: sadownictwo administracyjne zostato przywrdcone juz w 1952 r., ale nie,
jak wczesniej, wedle wzorca francuskiego. Nie reaktywowano ani Rady Panstwa,
ani sadow administracyjnych. Zamiast tego kompetencj¢ do rozstrzygania sporow
administracyjnych powierzono sagdom powszechnych, ktoére w tych sprawach orze-
katy w ramach specjalnych izb.

Ostatnia faza rozwoju sgdownictwa administracyjnego w tym czasie zaczgta
si¢ na nowo wraz z utworzeniem sadownictwa wyspecjalizowanego, a doktadniej
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wraz z powotaniem w 2010 r. sadu specjalnego — sadu administracyjnego (Uprav-
ni sud). Dzisiejszy sad administracyjny nie jest czg$cig administracji, jak przed
II wojng $wiatowa. System sadowej kontroli administracji ulegt przeobrazeniu:
dzisiejszy sad administracyjny jest czescia sgdownictwa, podobnie jak austriackie
i niemieckie sagdy administracyjne (Radosevi¢ 2014, 415—418).

2. PODSTAWY KONSTYTUCYJNE

W prawie serbskim sagdownictwo administracyjne zostalo przewidziane
w konstytucji z 2006 r., ale tylko fasadowo. Konstytucja zaktada jedynie generalng
mozliwo$¢ prowadzenia sporu administracyjnego — sad bada zgodnos¢ z prawem
ostatecznych indywidualnych aktow prawnych dotyczacych okreslonego prawa,
obowigzku lub interesu prawnego, o ile prawo w konkretnym przypadku nie prze-
widuje innej ochrony sagdowej (art. 198 ust. 2 konstytucji — Ustav Republike Srbije,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 98/20006).

W zwigzku z tym spér administracyjny rozpatrywany jest przede wszystkim
z punktu widzenia zgodno$ci z prawem dziatan administracji. Przepis konsty-
tucyjny gwarantujacy obywatelom prawo do rzetelnego procesu sadowego ma
zastosowanie rowniez do sporow administracyjnych: kazdy ma prawo do roz-
strzygniecia o jego prawach i obowigzkach przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony ustawg, w sprawiedliwym procesie, z zachowaniem jawnosci i w roz-
sadnym terminie (art. 32 ust. 1 konstytucji).

3. PODSTAWY USTAWOWE

Konstytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego zostaly uszczegoto-
wione w ustawach: w ustawie o ustroju sadéw z 2008 r. (Zakon o uredenju sudova.
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, 116/2008, 104/2009, 101/2010, 31/2011 — zmia-
na, 78/2011 — zmiana, 101/2011, 101/2013, 106/2015, 40/2015 — zmiana, 13/2016,
108/2016, 113/2017, 65/2018 — wyr. Trybunatu Konstytucyjnego, 87/2018 i 88/2018
— wyr. Trybunatu Konstytucyjnego) oraz w ustawie o sporach administracyj-
nych z 2009 r. (Zakon o upravnim sporovima. Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
111/2009; dalej: ZUS). Wskazane ustawy wprowadzity wazne innowacje. Przede
wszystkim, jak juz wspomniano, po dtugim czasie przerwy ponownie funkcjonuje
w Serbii wyspecjalizowane sadownictwo administracyjne.

Ustawa o ustroju sagdow ustanowita sad administracyjny jako sad wlasciwy
do rozstrzygania sporow administracyjnych (art. 11 ust. 4 i art. 29 ust. 1). Poste-
powanie przed tym sadem zostalo uregulowane w ustawie o sporach administra-
cyjnych (art. 1). Doktadniej rzecz ujmujac, ustawa o sporach administracyjnych
reguluje tylko niektére specyficzne i typowe dla tego postepowania zagadnienia.
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W pozostatych, nieuregulowanych w tej ustawie kwestiach, stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy postepowania cywilnego (art. 74 ZUS).

Ustanowieniu szczego6lnego sadu administracyjnego towarzyszyty takze
inne wazne zmiany przepisoOw o rozstrzyganiu sporow administracyjnych. Naj-
wazniejsze modyfikacje dotyczyly rozszerzenia zakresu spraw podlegajacych
sadowej kontroli, rozpraw sagdowych i mozliwosci wstrzymania wykonania aktu
administracyjnego.

4. STRUKTURA I ORGANIZACJA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO

Spory administracyjne rozstrzyga sad szczeg6lny — sad administracyjny
(art. 8 ust. 1 ZUS). Sad ten jest czescia jednolitego systemu sadownictwa. Jest
on dzi$ w Serbii jedynym sagdem, ktory ma kompetencj¢ do rozstrzygania wszyst-
kich sporéw administracyjnych. Innymi stowy, Serbia posiada wyspecjalizowane
sadownictwo administracyjne, ale obejmuje ono tylko jeden sad administracyj-
ny, wlasciwy dla terytorium catego kraju. Siedziba sagdu administracyjnego znaj-
duje sie w Belgradzie, jednak poza jego siedzibg moga by¢ tworzone wydziaty
(art. 13 ustawy o ustroju sadow). Obecnie istniejg trzy wydziaty zamiejscowe:
w Nowym Sadzie, Niszu i Kragujevacu (Loncar 2013, 544). Sad administracyjny
sktada si¢ z prezesa i 50 sedziow.

Oznacza to, ze sagdownictwo administracyjne ma jednostopniowg strukture.
Poniewaz istnieje tylko jeden sad administracyjny, postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Pewna role w tym postepowaniu od-
grywa jednak takze najwyzszy sad powszechny w Serbii, jakim jest Najwyzszy
Sad Kasacyjny (Vrhovni kasacioni sud) — rozpoznaje on jeden z nadzwyczajnych
srodkow prawnych w sporze administracyjnym, a mianowicie wniosek o kontrole
orzeczenia sadu administracyjnego (art. 9 ust. 1 ZUS).

5. WLASCIWOSC SADU ADMINISTRACYJNEGO
I PRZEDMIOT SADOWEJ KONTROLI

Mimo istotnych zmian, jakie towarzyszyty rozwojowi sagdownictwa admini-
stracyjnego w Serbii, jego przedmiot niezmiennie dotyczy wylacznie aktow admi-
nistracyjnych. Jednak od 2009 r. przedmiot sporéw administracyjnych wydatnie
rozszerzono. W oparciu o europejskie zasady prawne i podstawy konstytucyjne
kontrola sadowa objeto inne indywidualne akty prawne (Loncar 2013, 545). Po-
nadto, w postgpowaniu sadowoadministracyjnym mozna orzeka¢ o bezczynno$ci
administracji, a takze o zwrocie przedmiotu i odszkodowaniu.

Podstawowym i najczestszym przedmiotem sporu administracyjnego pozo-
staje kwestia zgodnos$ci z prawem ostatecznego aktu administracyjnego. Zgodnie
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z systemem klauzuli generalnej sadowa kontrolg objete sg wszystkie akty ad-
ministracyjne, z wyjatkiem tych, dla ktorych przewidziano inng droge sadowa
(art. 3 ust. 1 ZUS). Akt administracyjny (upravni akt) to indywidualny akt prawny,
poprzez ktory wlasciwy organ bezposrednio stosuje przepisy i rozstrzyga o okre-
slonym prawie lub okreslonym obowigzku osoby fizycznej, prawnej lub innej
osoby w sprawie administracyjnej (art. 4 ZUS).

Akt administracyjny jest ostateczny, jezeli nie moze by¢ juz zaskarzony
za pomoca zwyktych srodkéw prawnych w postepowaniu administracyjnym. Jako
ze postepowanie administracyjne jest co do zasady dwuinstancyjne, przedmiotem
sadowej kontroli sag zwykle akty administracyjne organu drugiej instancji. Wyjatko-
wo, gdy odwotanie w postgpowaniu administracyjnym jest niedopuszczalne, skarge
do sagdu administracyjnego mozna wnie$¢ takze na akt administracyjny pierwszej
instancji, ktory w tym przypadku uwazany jest za ostateczny (art. 14 ZUS).

W postepowaniu sagdowoadministracyjnym badana jest jedynie zgodno$c¢
z prawem aktéw administracyjnych. Weryfikacja legalnosci obejmuje wszystkie
kwestie prawne i faktyczne. Sprzeczny z prawem akt administracyjny podlega
uchyleniu ze skutkiem wstecznym (ex tunc).

Sadowa kontrola nie obejmuje badania aktoéw administracyjnych pod wzgle-
dem celowosci. Sad administracyjny nie moze rowniez kontrolowaé dziatania
w ramach uznania administracyjnego. Uznaniowe akty administracyjne moga
by¢ zakwestionowane tylko wtedy, gdy zostaly wydane z przekroczeniem gra-
nic ustawowych uprawnien organu lub uprawnienia te nie zostaty wykorzystane
do osiagniecia prawem okreslonego celu (art. 24 ust. 1 pkt 5 ZUS).

Przepisy dotyczace aktow administracyjnych majg rowniez zastosowanie pod
pewnymi warunkami do innych ostatecznych indywidualnych aktow prawnych,
ktorych zgodno$¢ z prawem mozna bada¢ w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym. Ze wzgledu na owe warunki akty te mozna podzieli¢ na dwie kategorie.
Pierwsza kategoria obejmuje te indywidualne akty administracyjne, w ktérych
rozstrzygnigto o prawach, obowigzkach lub interesach prawnych, ale przeciwko
ktorym nie przewidziano zadnej innej ochrony sadowej; ochrona prawna w po-
stepowaniu przed sadem administracyjnym ma wowczas charakter pomocniczy.
W przypadku drugiej kategorii indywidualnych aktéw prawnych mozliwo$¢
ochrony prawnej przed sagdem administracyjnym jest wyraznie przewidziana
przez ustawy szczegodlne (art. 3 ust. 2—4 ZUS).

Pod pewnymi warunkami sagdowa kontrola moze obejmowac bezczynnosé
administracji. Bezczynno$¢ administracji zachodzi wtedy, gdy wlasciwy organ
nie wydal aktu administracyjnego na wniosek strony lub na skutek jej odwotania
W przepisanym prawem terminie (art. 15 ZUS).

Wreszcie, w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze rowniez zapasé
rozstrzygniecie o obowiazku zwrotu rzeczy i zaptaty odszkodowania, ale tylko
jako postanowienie dodatkowe w orzeczeniu o zgodno$ci z prawem zaskarzo-
nego aktu (art. 16 ZUS). W sporze administracyjnym kwestie te majg charakter
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uboczny, jezeli wynikajg z wykonania zaskarzonego aktu. Zwykle owe kwestie
rozstrzygane sg w postepowaniu cywilnym, natomiast sagd administracyjny moze
o nich orzekac¢ tylko wtedy, gdy ustalony stan faktyczny stanowi ku temu podsta-
we. W przeciwnym razie sad administracyjny pouczy skarzacego o mozliwosci
dochodzenia jego praw majatkowych w postgpowaniu cywilnym (art. 45 ZUS).

6. SKLAD SADU

Sad administracyjny orzeka zwykle w sktadzie kolegialnym ztozonym
z trzech sedziow (art. 8 ust. 2 ZUS). Wszyscy czlonkowie sktadu sg s¢dziami za-
wodowymi — lawnicy nie biorg udziatu rozstrzyganiu sporow administracyjnych
(Milkov 2019, 64).

Sad w sktadzie jednego sedziego tylko wyjatkowo wykonuje czynno$ci w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym. Moze on podejmowac jedynie okreslone
decyzje procesowe — o odrzuceniu skargi i umorzeniu post¢gpowania (art. 25,
26, 28 ZUS). Nigdy natomiast nie moze on samodzielnie rozstrzygnaé sporu
administracyjnego.

W sktadzie trzech sedziow zawodowych orzeka rowniez Najwyzszy Sad Ka-
sacyjny w sprawie ze skargi o kontrol¢ orzeczenia sagdu administracyjnego (art. 9
ust. 2 ZUS).

7. POSTEPOWANIE PRZED SADEM

Sadowa kontrola administracji opiera si¢ na konstytucyjnie gwarantowanym
prawie do rzetelnego procesu sadowego. Oznacza to, ze sad administracyjny orze-
ka w rozsadnym terminie na podstawie prawa i faktow ustalonych w toku publicz-
nej rozprawy (art. 2 ZUS). Istota sgdowej kontroli administracji znajduje wyraz
z jednej strony w ochronie legalnos$ci, a z drugiej — w ochronie praw stron procesu.

Postgpowanie sagdowoadministracyjne jest uruchamiane zawsze na wniosek
— przez ztozenie skargi, nigdy za$ z urzedu. Serbskie prawo nie przewiduje jednak
roznych rodzajow skarg: skarga jako taka jest uregulowana w jednolity sposob.
Wprawdzie zadania skarg moga si¢ r6zni¢ w zalezno$ci od przedmiotu sporu,
nie oznacza to jednak, ze okreslony spor moze by¢ uruchomiony na podstawie
okreslonego rodzaju skargi. Skarge wnosi si¢ zawsze na tych samych zasadach,
natomiast to, czego domaga si¢ skarzacy jest zupelnie inna sprawa. Tylko przy
sktadaniu skargi na bezczynno$¢ administracji istniejg pewne szczegolne zasady,
wynikajace ze specyfiki tego rodzaju sporu. Wydaje si¢ jednak, ze to za mato, by
moéwic o roéznych rodzajach skarg.

Skarga z reguly nie wstrzymuje wykonania zaskarzonego aktu (nie ma
skutku zawieszajacego). Wyjatkowo sad moze wstrzymaé wykonanie aktu
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administracyjnego, ale tylko wtedy, gdy domaga si¢ tego skarzacy i sa spelnione
okreslone warunki ustawowe. W szczegolnych przypadkach sagd moze wstrzymacé
wykonanie aktu administracyjnego jeszcze przed wszczeciem postegpowania sg-
dowego (art. 23 ZUS).

W postepowaniu przed sadem zawsze biorg udziat co najmniej dwie strony:
skarzacy 1 organ administracji. Oprocz nich strong moze by¢ rowniez osoba zain-
teresowana (art. 10—13 ZUS). Wszystkie strony majg przed sadem administracyj-
nym rowne prawa, co dotyczy roéwniez organu administracji.

Skarzacym (tuzilac) jest osoba fizyczna lub prawna, ktéra twierdzi, ze jej
prawa lub interesy prawne zostaty naruszone przez zaskarzony akt administra-
cyjny. Organizacje i jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej moga inicjowaé
postepowanie sadowoadministracyjne, jesli moga by¢ podmiotem praw i obowigz-
kow, o ktorych orzeczono w postgpowaniu administracyjnym. Postepowanie przed
sadem moze réwniez zosta¢ wszczete przez prokuratora, jezeli akt administra-
cyjny narusza prawo ze szkodg dla interesu publicznego. Jezeli prawa majatkowe
i interesy Republiki, prowincji autonomicznej lub gminy zostaly naruszone aktem
administracyjnym, skarzacym moze by¢ rowniez wtasciwy prokurator.

Strong przeciwng wobec skarzacego (tuzeni) jest organ, ktory wydal zaskar-
zony akt, a w postgpowaniu ze skargi na bezczynno$¢ administracji — organ,
ktory nie wydat aktu administracyjnego w przewidzianym prawem terminie. Jako
strona przeciwna dziata zwykle organ panstwowy, ale moze to by¢ rowniez organ
niepanstwowy, ktoremu prawo powierzyto publiczno-prawne kompetencje.

Zainteresowanym jest osoba, dla ktorej uchylenie zaskarzonego aktu admini-
stracyjnego byloby bezposrednio niekorzystne. Chodzi tu o podmiot majacy szcze-
g0lny interes w postepowaniu sagdowoadministracyjnym: w przypadku uchylenia
zaskarzonego aktu administracyjnego osoba ta utracitaby prawo nabyte uprzednio
na mocy tego aktu (Milkov 2019, 68).

Postepowanie sadowoadministracyjne jest, podobnie jak skarga, uregulowane
w sposob jednolity: ustawa nie przewiduje réznych rodzajow postgpowania. Po-
stepowanie to jest zawsze wszczynane i prowadzone wedtug tych samych zasad,
niezaleznie od przedmiotu sporu administracyjnego i konkretnej sprawy. Obejmu-
je ono dwa podstawowe etapy: postepowanie wstepne i postepowanie zwyczajne
(w celu ustalenia stanu faktycznego).

W postepowaniu wstepnym sad bada, czy zostaly spetnione formalne wa-
runki konieczne do merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy — jesli nie, skarga
podlega odrzuceniu (art. 25 1 26 ZUS). Elementem postgpowania wstepnego jest
réwniez dorgczenie skargi organowi oraz osobom zainteresowanym w celu przed-
tozenia przez nich odpowiedzi na skarge. W terminie przepisanym do wniesienia
odpowiedzi na skarge organ jest obowigzany do przedtozenia sadowi akt sprawy
oraz ustosunkowania si¢ do zadania skargi (art. 30 ZUS).

Stan faktyczny podlega ustaleniu przez sad podczas rozprawy ustne;.
Na tej podstawie sad wydaje rozstrzygnigcie w sprawie. Jednak w wyjatkowych
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przypadkach sad moze rozstrzygna¢ spor bez rozprawy, a mianowicie, gdy sprawa
nie wymaga bezposredniego wystuchania stron, ani odrgbnego ustalania faktow,
albo za udzielong w spos6b wyrazny zgoda stron. W kazdym takim przypadku
sad musi wskaza¢ w uzasadnieniu, dlaczego rozprawa nie zostata przeprowadzona
(art. 33 ZUS).

Oprocz tego w ustawie wskazano szczeg6lne przypadki, w ktorych przepro-
wadzenie rozprawy jest bez zadnych wyjatkéw obligatoryjne. I tak, przeprowa-
dzenie rozprawy jest wymagane zawsze wtedy, gdy sprawa ma skomplikowany
charakter, dla potrzeb bardziej doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
gdy organ wbrew obowigzkowi nie przedtozyt sadowi akt sprawy, a takze wtedy,
gdy w postepowaniu administracyjnym (w ktérym zostat wydany zaskarzony akt
administracyjny) uczestniczyto kilka stron o sprzecznych interesach. Rozprawe
trzeba przeprowadzi¢ rowniez, gdy sad ma ustali¢ stan faktyczny nie tyle w celu
orzeczenia kasacyjnego, ale w celu wydania rozstrzygni¢cia merytorycznego
— w ramach petnej jurysdykeji (art. 34 ZUS).

Rozprawa ustna jest zwykle jawna. Jednakze publiczno$¢ rozprawy moze
zosta¢ wytaczona w catosci lub w okreslonej czesci: jezeli jest to konieczne
ze wzgledu na ochrong intereséw bezpieczenstwa narodowego, porzadku pub-
licznego 1 moralnosci, interesoOw nieletnich lub prywatnosci uczestnikow poste-
powania. Sad administracyjny wydaje szczegdlne postanowienie o wylgczeniu
jawnosci, ktére wymaga uzasadnienia i ogloszenia (art. 35 ZUS).

Ustawa o sporach administracyjnych zawiera kilka przepisoéw dotyczacych
zasad prowadzenia rozprawy (co do zarzadzenia i przeprowadzenia rozprawy, spo-
rzadzenia protokotu, przebiegu rozprawy i nieobecnosci stron — art. 36—-39 ZUS).
Jak juz wspomniano, w innych kwestiach stosuje si¢ odpowiednio przepisy po-
stepowania cywilnego. Dotyczy to, w szczegdlnos$ci, zasad prowadzenia poste-
powania dowodowego, jako ze ustawa o sporach administracyjnych nie zawiera
zadnych szczegdlnych przepisow w tym zakresie.

Zadnych szczegodlnych unormowan nie ma tez co do mozliwo$ci polubownego
zakonczenia sporu administracyjnego i zawarcia ugody sadowe;j. Niektorzy auto-
rzy przekonuja, ze rowniez w tym zakresie w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym nalezy stosowac zasady postgpowania cywilnego (Tomi¢ 2010, 458—460 ).
Watpliwe jest jednak, czy i w jakim zakresie przepisy te podlegaja zastosowaniu
w postepowaniu przed sadem administracyjnym, nawet odpowiednio. Aby za-
wrze¢ ugode, strony muszg swobodnie rozporzadza¢ swoimi roszczeniami. Na-
tomiast w sporze administracyjnym jedng ze stron jest organ, ktéry wydat akt
administracyjny. Czy organ ten rzeczywiscie ma swobode¢ dysponowania swoimi
roszczeniami?

Ustawa o sporach administracyjnych przewiduje jedynie mozliwos¢ uwzgled-
nienia zadania skargi przez organ. Wymaga to wydania innego aktu admini-
stracyjnego o zmianie lub uchyleniu aktu zaskarzonego do sadu. Z drugiej stro-
ny, uwzglednienie zadania skargi moze rowniez oznaczac, ze organ wydat akt
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administracyjny w trakcie trwania procesu sgdowego w sprawie ze skargi na bez-
czynno$¢ administracji. W obu przypadkach skarzacy powinien wypowiedzie¢ si¢
co do (nowego) aktu administracyjnego. Jezeli os§wiadczy, ze jest nim usatysfak-
cjonowany lub nie wypowie si¢ wcale, postepowanie sagdowe podlega umorzeniu.
Jesli natomiast o$wiadczy, ze jest z nowego aktu niezadowolony, postgpowanie
przed sagdem administracyjnym bedzie kontynuowane (art. 29 ZUS).

8. RODZAJE ROZSTRZYGNIEC I ICH CHARAKTER

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym wyroznia si¢ dwa rodzaje orze-
czen: wyroki i postanowienia. Wyrokiem sad rozstrzyga spor administracyjny,
natomiast postanowienie jest orzeczeniem proceduralnym.

Wyrokiem sad skarge uwzglednia, albo ja oddala jako nieuzasadniong. Sad
administracyjny jest zwigzany granicami skargi i kontroluje legalno$¢ zaskarzo-
nego aktu jedynie w tych granicach. Nie jest on jednak zwigzany jej zarzutami,
akt administracyjny moze wigc zosta¢ uchylony z innego powodu niz wskazany
przez skarzacego. Podstawy niewaznosci aktu administracyjnego podlegaja ba-
daniu przez sad z urzedu (art. 41 ZUS).

W zalezno$ci od charakteru kompetencji orzeczniczej sadu wyrok moze zo-
sta¢ wydany w ramach ograniczonej lub pelnej jurysdykcji (u sporu ogranicene/
pune jurisdikcije). W postepowaniu o jurysdykcji ograniczonej zaskarzony akt jest
jedynie uchylany, a sad w razie potrzeby przekazuje sprawe organowi wlasciwe-
mu do ponownego rozpatrzenia (art. 42 ZUS). Ograniczona jurysdykcja oznacza
zatem jedynie kompetencje kasacyjne sadu administracyjnego.

W postepowaniu petnej jurysdykcji uchylenie aktu administracyjnego jest
tylko pierwszym krokiem sagdu administracyjnego. Po uchyleniu aktu admini-
stracyjnego sad administracyjny sam rozstrzyga w sprawie administracyjnej, ale
tylko wtedy, gdy pozwala na to charakter sprawy i ustalenia stanu faktycznego
daja ku temu wystarczajaca podstawe. Wyrok sadu administracyjnego zastepuje
wowczas catkowicie uchylony akt administracyjny. Na tych samych zasadach sad
administracyjny moze orzekaé¢ w ramach pelnej jurysdykeji, nawet jesli spor ad-
ministracyjny dotyczy bezczynno$ci administracji.

Co do zasady sad administracyjny nie jest zobowigzany do rozstrzygnigcia
sporu administracyjnego w ramach peinej jurysdykcji. Obowigzek taki istnieje
tylko w wyjatkowych przypadkach, gdy przekazanie sprawy wlasciwemu orga-
nowi do ponownego rozpatrzenia powodowatoby po stronie skarzacego trudna
do naprawienia szkode. Kolejnym warunkiem zaistnienia tego obowiazku jest
samodzielne ustalenie stanu faktycznego przez sad administracyjny. Jezeli skarza-
cy domagat si¢ rozstrzygnigcia sporu w ramach petnej jurysdykeji, a sad zadania
tego nie uwzglednil, musi on osobno uzasadni¢ powody odmowy uwzglgdnienia
tego zadania.



116 Ratko Radosevic¢

W niektorych przypadkach orzekanie w ramach pelnej jurysdykeji jest niedo-
puszczalne. Ustawa wyklucza to w przypadku kontroli aktow uznaniowych: ocena
celowosci wydania aktu lezy bowiem wytgcznie w gestii organéw administracyjnych,
a wiec sad administracyjny nie moze podda¢ aktu kontroli w tym zakresie. Moz-
liwos¢ rozstrzygnigcia sporu w ramach petnej jurysdykcji w niektorych sprawach
moze by¢ tez wyraznie wykluczona przez przepisy szczegolne (art. 43 144 ZUS).

9. SRODKI ZASKARZENIA

Postepowanie sgdowoadministracyjne jest zawsze jednoinstancyjne. Ustawa
nie przewiduje zwyczajnych srodkow odwotawczych: nie mozna wigc si¢ odwotac
od wyroku sadu administracyjnego. Mozna jedynie skorzysta¢ z nadzwyczajnych
srodkoéw prawnych: wniosku o kontrolg orzeczenia sagdu administracyjnego lub
wniosku o wznowienie postepowania.

Whiosek o kontrole orzeczenia (zahtev za preispitivanje sudske odluke) przyshu-
guje od prawomocnych orzeczen sadu administracyjnego (wyrokéw i postanowien).
Stanowi on $rodek prawny ze skutkiem dewolutywnym, ktéry podlega rozpoznaniu
przez Najwyzszy Sad Kasacyjny. Moga go wnie$¢ strony postgpowania administra-
cyjnego i whasciwy prokurator w trzech przypadkach: 1) gdy wymaga tego prawo
(ustawa o sporach administracyjnych lub przepisy szczeg6lne); 2) jezeli sad admini-
stracyjny rozstrzygnal spor administracyjny w ramach peinej jurysdykeji; 3) jezeli
mozliwo$¢ wniesienia odwotania w postgpowaniu administracyjnym byta wylaczona.
Podstawa ztozenia wniosku nie moga by¢ watpliwosci natury faktycznej, a jedynie
kwestie prawne: zardbwno naruszenie prawa materialnego, jak i istotne naruszenie
prawa procesowego, ktore mogly mie¢ wptyw na wynik sprawy (art. 49 ZUS).

Whniosek o wznowienie postepowania (ponavljanje postupka) stanowi
nadzwyczajny $rodek prawny, o ktérym rozstrzyga sam sad administracyjny
(art. 58 ZUS). Strony moga zada¢ wznowienia, jezeli sprawa zostala zakonczona
prawomocnym orzeczeniem (wyrokiem lub postanowieniem) i z przyczyn enu-
meratywnie wskazanych w ustawie (art. 56 ZUS). Przyczyny te dotycza glownie
nowych faktow i okolicznosci: postgpowania sagdowoadministracyjne sg z reguly
wznawiane wlasnie dlatego, Zze pewne fakty i okolicznoSci staty si¢ stronom znane
lub wyszty na jaw dopiero pdzniej (Milkov 2019, 112).

10. PRAWOMOCNOSC I WYKONALNOSC

Poniewaz od wyroku sadu administracyjnego nie przystuguje odwotanie, jest
ono od razu prawomocne i wigzace. Jednoczesnie zyskuje ono przymiot wykonal-
nosci (art. 71 68 ZUS). Kazdy wyrok sadu administracyjnego jest wigc natych-
miast prawomocny, wigzacy 1 wykonalny:.
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Wyrok jest wigzacy dla organu, ktory wydat zaskarzony akt administracyjny.
Ma on obowigzek wykonania wyroku sadu administracyjnego, ale tylko wtedy,
gdy wyrok zostat wydany w ramach ograniczonej jurysdykcji. Jezeli natomiast
wyrok zostat wydany w ramach petnej jurysdykcji nie jest konieczne zadne dalsze
dziatanie organu, bowiem sad administracyjny sam rozstrzygnat sprawe admi-
nistracyjng. Dalsze czynnosci organu sg wymagane tylko w przypadku sporow
rozstrzygnigtych w ramach jurysdykcji ograniczonej, gdzie sad jedynie uchyla
zaskarzony akt i przekazuje sprawe organowi do ponownego rozpatrzenia (Milkov
2019, 117).

Jezeli w miejsce uchylonego aktu administracyjnego konieczne jest wy-
danie innego aktu administracyjnego, wtasciwy organ ma obowigzek wydania
tego nowego aktu. Musi on wydac¢ ten akt niezwlocznie lub najpozniej w ciggu
30 dni — w zaleznos$ci od oceny prawnej wyrazonej przez sad administracyjny
(art. 69 ZUS).

Niewykonanie wyroku sadu przez wlasciwy organ wywotuje okres§lone pra-
wem konsekwencje. Zaleza one od tego, w jakim zakresie wyrok nie zostal wy-
konany. Moze by¢ tak, ze organ wydat nowy akt administracyjny, ale niezgodnie
z oceng prawng sadu administracyjnego, ale moze byc¢ i tak, ze organ w ogole
nie wydal nowego aktu w wyznaczonym terminie. W obu przypadkach skarzacy
moze ponownie wystapi¢ do sgdu administracyjnego. Warunki i forma ponownej
skargi sg rozne, ale konsekwencje niewykonania orzeczenia sg w zasadzie takie
same: orzeczenie sagdu administracyjnego wydane w ramach petnej jurysdykcji
(o ile pozwala na to charakter sprawy, a mozliwo$¢ orzekania w ramach pelnej
jurysdykeji nie jest prawnie wylgczona); mozliwos¢ natozenia grzywny na kierow-
nika wlasciwego organu; powiadomienie organu nadzorczego oraz prawo skarza-
cego do odszkodowania (art. 70, art. 71, art. 72 i art. 75 ust. 2 1 3 ZUS).

11. WSPOLCZESNE WYZWANIA I PROBLEMY SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Przywrocenie wyspecjalizowanego sagdownictwa administracyjnej uznaje
si¢ za krok naprzod w rozwoju sadowej kontroli administracji w Serbii. Zmiana
ta miata jednak rowniez negatywne konsekwencje. Wraz z ustanowieniem jed-
nego sagdu administracyjnego powotanego do rozstrzygania wszystkich sporow
administracyjnych w Serbii nie powstala petna organizacja sagdownictwa admini-
stracyjnego. Biorac pod uwage ustalenia prawnoporéwnawcze, rozwigzanie takie
nalezy uzna¢ za wyjatek. W zwigzku z tym w serbskim postgpowaniu sagdowo-
administracyjnym nie urzeczywistniono w peini pewnych waznych europejskich
zasad prawnych, w szczegdlnosci prawa do rzetelnego procesu sadowego i pra-
wa do skutecznego srodka odwotawczego (Radosevi¢ 2020, 1102—1105). Zasady
te sg rowniez zagwarantowane w konstytucji Serbii.
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W kazdym razie sad administracyjny jest niezawistym i bezstronnym sagdem
ustanowionym ustawg. Nie wystarczy to jednak, by urzeczywistni¢ w pelni pra-
wo do rzetelnego procesu sagdowego w sprawach administracyjnych. Jeden sad
administracyjny z niewielka liczba s¢dziéw nie moze rozstrzygnaé wielu spraw
w rozsadnym terminie, zwlaszcza na rozprawie, ktora jest rowniez czgécig prawa
do rzetelnego procesu sadowego. Wprawdzie rozprawa ustna jest przewidziana
w ustawie o sporach administracyjnych jako zasada, jednocze$nie jednak od zasa-
dy tej istnieje tak wiele odstepstw, ze rozprawa ustna jest w praktyce wyjatkiem.
To samo dotyczy rozstrzygania sporow administracyjnych w ramach petnej jurys-
dykcji: pomimo szeroko zakreslonych mozliwosci rozstrzygania sporu administra-
cyjnego w ten sposob, w praktyce jest on wykorzystywany niezmiernie rzadko.

Rosnaca liczba spraw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest jedng
z konsekwencji rozszerzania zakresu sagdowej kontroli administracji. Rozszerzenie
to zostato dokonane nie tylko bezposrednio w ustawie o sporach administracyj-
nych, ale takze posrednio — za sprawa ustawy o ogoélnym postgpowaniu admini-
stracyjnym (Zakon o opStem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik Republike
Srbije, 18/2016 1 95/2018, art. 147 ust. 1, w zw. z art. 149 ust. 1 i art. 16 ust. 11 2)
poprzez rozszerzenie zakresu spraw, w ktorych wydawane sg akty administracyj-
ne (w zwigzku z umowami administracyjnymi, czynnosciami administracyjnymi
1 ustugami publicznymi). Dla wszystkich tych spraw administracyjnych jeden sad
administracyjny zdecydowanie nie wystarczy.

Utworzenie tylko jednego sadu administracyjnego przesadzito réwniez o tym,
ze postgpowanie przed nim jest bez wyjatkéw jednoinstancyjne. W postepowaniu
sagdowoadministracyjnym nie przewidziano mozliwo$ci wnoszenia zwyczajnych
srodkoéw prawnych, dopuszczajac jedynie srodki nadzwyczajne, co rowniez czy-
ni watpliwym urzeczywistnienie prawa do skutecznego $rodka odwotawczego.
Brak pelnej organizacji sagdownictwa administracyjnego uniemozliwia ostatecz-
nie dalsza specjalizacj¢ sagdownictwa administracyjnego w niektorych obszarach
dzialania administracji (RadoSevi¢ 2020, 419).

12. O KONIECZNEJ I PLANOWANEJ REFORMIE SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

Przywrécenie sagdu administracyjnego jest krokiem naprzéd w rozwoju sado-
wej kontroli administracji w Serbii. Jest to jednak dopiero pierwszy krok w tym
rozwoju. Oczywiste jest, ze reforma sadownictwa administracyjnego w Serbii
jeszcze si¢ nie skonczyta — wrecz przeciwnie, dopiero si¢ rozpoczela i istnieja
co do niej dalsze plany.

O potrzebie dalszych reform i eliminacji dostrzezonych brakéw mowig nie
tylko serbscy autorzy zajmujacy si¢ tg problematykg. Na istniejace w tym zakresie
problemy i koniecznos$¢ dalszych zmian zwraca si¢ uwage takze w dokumentach
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rzagdowych. W projekcie Strategii Rozwoju Wymiaru Sprawiedliwosci na lata
2019-2024 (Ministarstvo pravde Republike Srbije 2019) stwierdzono, ze sad ad-
ministracyjny jest najbardziej obcigzonym sadem w Serbii. Dlatego szczeg6lna
uwage nalezy zwroci¢ na poprawe warunkow jego pracy (Strategija razvoja pra-
vosuda 2020, 27)°.

W ramach Strategii przewidziano rézne srodki majgce na celu poprawe efek-
tywnosci sadownictwa administracyjnego. Najwazniejsza jest tu kwestia powo-
tania wigkszej liczby sadéow administracyjnych (kilku sagdow pierwszej instancji
i jednego sadu drugiej instancji), wyboru wymaganej liczby sedziow, wprowadze-
nia dwuinstancyjnosci postgpowania sadowego oraz specjalizacji w niektorych ob-
szarach administracyjnych. W zwiazku z nowg organizacja sadownictwa admini-
stracyjnego, ale takze z nowa ustawg o ogolnym postgpowaniu administracyjnym,
powinna réwniez zosta¢ uchwalona nowa ustawa o sporach administracyjnych
(Strategija razvoja pravosuda 2020, 29-30).

Gdyby plany te zostaty zrealizowane, Republika Serbii miataby nowa i kom-
pleksowa organizacje sadownictwa administracyjnego, w ramach ktorej podsta-
wowe cele sadowej kontroli administracji bytyby realizowane w sposob petniejszy
i bardziej spojny. Oczywiscie, nie oznacza to, ze realizacja zaplanowanych dziatan
jest prosta. Reforma jest wprawdzie uzasadniona, ale trzeba ja przeprowadzaé
ostroznie. Wspodlczesna nauka ma tendencj¢ do patrzenia na europejskie zasady
prawne w sposob dogmatyczny i bezkrytyczny. Dotyczy to rowniez dwu- lub wie-
lostopniowego sadownictwa administracyjnego, a takze ustnych rozpraw w poste-
powaniu przed sagdem administracyjnym. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze sprawe
administracyjng postrzega si¢ tak samo, jak kazdg inng sprawe sagdowa. Tymcza-
sem zasady prawa, przewidziane pierwotnie dla spraw karnych i cywilnych, nie
powinny by¢ literalnie i zbyt dostownie stosowane w sprawach administracyjnych.
Charakter prawny sprawy administracyjnej r6zni si¢ bowiem znacznie od charak-
teru pozostatych spraw sadowych.

Skuteczna reforma sagdownictwa administracyjnego nie bedzie mozliwa, je-
sli europejskie zasady prawne beda §lepo akceptowane i dostownie kopiowane
z tradycyjnych postepowan sagdowych. Tylko uwzglednienie natury prawnej sporu
administracyjnego i cech, ktdre czynig go wyjatkowym i odrdézniajacym od zwy-
ktych sporéw prawnych, moze prowadzi¢ do pomyslnego wdrozenia zmian (Ra-
dosevi¢ 2020, 1121). Dla powodzenia reformy najwazniejsze sg nastgpujace cechy
szczegolne sporu administracyjnego: organizacja sgdownictwa administracyjnego
musi by¢ dostosowana do przedmiotu postgpowania sgdowoadministracyjnego
(sprawa sadowoadministracyjna); postepowania sagdowoadministracyjne i admi-
nistracyjne muszg by¢ postrzegane jako jednos¢; spor administracyjny nie jest

20d 1 stycznia 2010 r. do 31 grudnia 2019 r. do sadu administracyjnego wptyneto 222 274
spraw, orzekt on w 183 505 sprawach, pozostato 38 769 nierozstrzygnigtych spraw (Ivanovic¢ 2019,
184, 186).
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klasycznym sporem sadowym (nie jest klasycznym sporem mig¢dzy stronami);
postepowanie przed sagdem administracyjnym jest tylko jednym z etapow ochrony
prawnej strony (Radosevi¢ 2020, 1107-1116).
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