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Prawo do sadu w sprawach
z zakresu administracji publiczne;j
(wybrane zagadnienia)

Zasada konstytucyjnej ochrony praw i wolnosci jednostki wymaga,
z uwagi na swdj ogdlny charakter, konkretyzacji. Konkretyzacja ta polega
w pierwszej kolejnosci na tym, Zze wartosci, ktorych ochrona wprowadzo-
na zostata postanowieniami konstytucyjnymi, winny by¢ chronione w ca-
lym systemie prawa za pomoca narzedzi, ktore wilasciwe sa dla poszcze-
golnych jego gatezi. Po wtdre, realnos¢ tej zasady przejawia si¢ w tym,
ze ustanowione sa odpowiednie procedury, ktdre pozwalaja jednostce
na dochodzenie jej praw i wolnosci, przy czym w sferze oddziatywania
administracji publicznej oznacza to przyznanie jednostce nie tylko moz-
liwosci odwotania si¢ w ramach procedur administracyjnych, lecz takze
mozliwos¢ sadowej ochrony rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy
administracji publicznej. Po trzecie wreszcie, zasada ta powinna umoz-
liwi¢ kazdemu podmiotowi praw i wolnosci zaskarzenie ostatecznego
rozstrzygniecia z powodu jego niezgodnosci z konstytucyjnymi prawami
i wolno$ciami'.

Proces ksztaltowania si¢ prawa do sadu, historycznie rzecz ujmu-
jac, pozostaje w nierozerwalnym zwiazku z ochrona praw i wolnosci
jednostki, a takze z poszukiwaniem $rodkow skutecznej ich ochrony?.

* Dr, Uniwersytet Lodzki, Wydziat Prawa i Administracji.

! Z. Kedzia, Konstytucyjna koncepcja praw, wolnosci, obowiqzkéw cztowieka i obywatela,
[w:] Z. Kedzia (red.), Prawa, wolnosci i obowiqzki cztowieka i obywatela w nowej polskiej konsty-
tucji, Poznan 1990, s. 12.

2 Z. Czeszejko-Sochacki, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu, PiP 1997/12, s. 86. Idea
uzaleznienia ingerencji w prawa obywatela od rozstrzygniecia podjetego przez niezawisty
i bezstronny organ o sagdowym charakterze pojawia si¢ juz w wieku XIII. W roku 1215
w angielskiej Wielkiej Karcie Wolnosci monarcha zadeklarowal, iz ,,zaden cztowiek wolny
nie moze zosta¢ uwieziony ani pozbawiony wolnosci, majatku, postawiony poza prawem
i zwyczajem, zestany na banicje czy w jakikolwiek inny sposob zniszczony |[...], chyba ze
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W doktrynie’ podnosi si¢ czesto, ze formuta konstytucyjna prawa do sadu
rozpatrywana moze by¢ nie tylko jako zasada konstytucyjna zawieraja-
ca dyrektywe tworzenia® i interpretacji’ prawa, ale réwniez jako podmio-
towe prawo jednostki, ktore tworzy podstawe jej roszczenia®. Prawo do
sadu jest prawem, ktore stuzy jednostce wzgledem panstwa badz innego
podmiotu wladzy publicznej, przy czym nie jest to prawo odrebne i nie-
zalezne od innych powigzan normatywnych’. Prawo do saqdu ma bowiem
charakter wtérny wobec praw i wolnosci, ktorych ochronie stuzy, w tym
znaczeniu, ze koniecznosc jego zapewnienia powstaje dopiero wtedy, gdy
korzystanie z praw i wolno$ci napotyka na trudnosci®. Ma ono charakter
,materialny” w tym sensie, ze skorelowane jest ze sprawa osoby, ktorej
stuzy legitymacja procesowa. W tym sensie zawarte w Konstytucji RP
w kontekscie konstytuowanego na jej gruncie prawa do sadu sformuto-
wanie ,kazdemu” nie tworzy swoistego actio popularis, lecz postrzegane
musi by¢ przez pryzmat ustawowo sformutowanych legitymacji proceso-
wych’. Najogodlniej rzecz ujmujac, prawo do sadu oznacza, iz ograniczenie
praw jednostki podlega kontroli sadowej w toku sformalizowanego po-
stepowania. W ujeciu podmiotowym zas jest to prawo cztowieka, ktorego
prawa zostaly naruszone, do zadania ostatecznego okreslenia jego sytu-

na podstawie orzeczenia wydanego przez mu réwnych w oparciu o prawo tego kraju”;
L. Garlicki, Prawo do sqdu, [w:] R. Wieruszewski (red.), Prawa cztowieka. Model prawny, Osso-
lineum 1991, s. 537.

% Por. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 89.

* Nie pozwala ona prawodawcy stanowi¢ norm sprzecznych z ta zasada (aspekt ne-
gatywny), wymaga jednoczesnie tworzenia norm z niag zgodnych (aspekt pozytywny);
w obu wypadkach stanowiac wzorzec kontrolny do badania zgodnosci stanowionego pra-
wa z konstytucja.

> W procesie stosowania prawa musi by¢ ona uwzgledniana przez wszystkie organy
wladzy publicznej, zas w sytuacjach watpliwych, czyli takich, w ktérych nie ma wyrazne-
go konstytucyjnego wylaczenia domniemanie istnienia prawa do sadu ogranicza swobode
ustawodawcy zwyklego.

¢ Podkreslenia wymaga jednakze konstytucyjna wartos¢ prawa do sadu wyraza-
jaca si¢ w tym, ze ustawa zasadnicza gwarantuje jedynie rozpatrzenie sprawy, nie za$
tre$¢ rozstrzygniecia, a tym samym funkcja tego prawa nie jest zagwarantowanie po-
szukujacemu ochrony korzystnego dla niego wyniku; tak miedzy innymi: Z. Czeszej-
ko-Sochacki, op. cit., s. 89 oraz H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw
cztowieka (studium na tle polskiego prawa konstytucyjnego, prawa cywilnego materialnego
i procesowego), [w:] L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich ochrona sqdowa,
Warszawa 1997, s. 193-197.

7 Por. H. Madrzak, op. cit., s. 197.

8 P. Hofmanski, Prawo do sqdu w sprawach karnych jako gwarancja ochrony praw czlo-
wieka, [w:] L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich ochrona sqdowa, Warszawa
1997, s. 201.

9 Zob. J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, RPEiS 2006/2, s. 313.
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acji prawnej przez organ sadowy'’. Korelatem uprawnienia jednostki do
inicjowania postepowania przed sadem jest obowiazek tego ostatniego do
rozpatrzenia sprawy. Na gruncie orzecznictwa TK prawo do sadu obej-
muje w szczegdlnosci prawo do uruchomienia postepowania przed sa-
dem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym), prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sado-
wej, zgodnie z zasadami sprawiedliwosci, jawnosci i dwuinstancyjnosci,
prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad
oraz prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw
sadowych, przy czym warunkiem podstawowym i koniecznym umozli-
wienia jednostce realizacji prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP" jest zapewnienie jej dostepu do sadu, rozumianego jako mozliwo$¢
uruchomienia stosownej procedury jurysdykcyjnej. Dopiero po przekro-
czeniu tego progu donioslosci nabieraja pozostate elementy sktadowe
prawa do sadu'>.

W zakresie podmiotowym prawo do sadu w Rzeczypospolitej Pol-
skiej posiada walor powszechnosci. Ow powszechny w znaczeniu pod-
miotowym charakter prawa do sadu wywie$¢ mozna przede wszystkim
z tresci art. 32 Konstytugji RP, kreujacego zasade rownosci wszystkich
wobec prawa i zakaz dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny, a takze
z tresci art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Czlowieka i Obywatela,
w ktérym ustanowienie prawa do sadu poprzedza deklaracja o rownosci
wszystkich ludzi przed sadami i trybunatami. Tym samym uzyte w art. 45
ust. 1 Konstytucji RP pojecie , kazdy” odnosi¢ nalezy do praw czlowie-
ka, nie za$ jedynie praw obywatela, albowiem réwnos¢ wszystkich wobec
prawa oznacza miedzy innymi, zgodnie z trescig art. 37 ust. 1 Konsty-
tucji RP, iz kazdy, kto znajduje si¢ pod wiadza Rzeczypospolitej, korzy-
sta z praw i wolnoéci zapewnionych w Konstytugji, zas wyjatki w tym
wzgledzie dotyczy¢ moga, z mocy art. 37 ust. 2 Konstytucji RP, jedynie
cudzoziemcéw". Zakres podmiotowy prawa do sadu obejmuje zatem tak
obywateli polskich, jak i cudzoziemcéw, bez wzgledu na to, czy ochro-
na ta jest wzajemna, gdyz tylko takie ujecie pozostaje w zgodzie z art. 2

10 Tak rozumiane prawo do sadu wiaze sie dodatkowo z szeregiem postulatow, co
do ksztattu postepowania sadowego oraz uprawnien strony w ramach tego postepowania;
L. Garlicki, op. cit., s. 538.

1t Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i nie-
zawisty sad.

2 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998/4/50; wyrok TK z dnia
30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK-A 2012/9/111; wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r.,
K 21/11, OTK-A 2012/10/119.

13 Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 92.
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Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, stanowia-
cym, iz wszystkim osobom znajdujacym sie na terenie panstwa i podle-
gajacym jego jurysdykgji zapewnic¢ nalezy prawa uznane w tym Pakcie'.
Warto rowniez zauwazy¢, iz prawo do sadu nie dotyczy wytacznie oséb
fizycznych's, lecz takze innych podmiotow, ktdre wystepuja w obrocie
prawnym'®, w tym réwniez podmiotéw publicznych w sytuacjach nie-
zwigzanych z wykorzystywaniem wiladztwa publicznego — na ogdlnych
zasadach poszukujacych ochrony swych praw'. Prawo do sadu stuzy
ochronie praw i wolnosci kazdej jednostki i ma wyréwnywac jej szanse
w stosunku do organéw wiadzy publicznej, nie za$ rozstrzygac spory po-
miedzy tymi organami'®.

Pojecie sprawy podlegajacej rozstrzygnieciu i bedacej przedmiotem
konstytucyjnego prawa do sadu jest nieostre — art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP nie okre$la dziedzin prawa, do ktérych odnosi¢ nalezy zawarte w tej
normie prawo do sadu. W orzecznictwie TK utrwalito si¢ stanowisko, iz
w sensie przedmiotowym prawo do sadu obejmuje nie tylko odpowie-
dzialnos$¢ karng i cywilng, ale dotyczy tez spraw administracyjnych®.
Prawo do sadu oznacza, zdaniem TK, rzeczywista mozliwo$¢ poszu-
kiwania ochrony prawnej przed sadem, ktérego kognicja odpowiada
charakterowi danej sprawy®, przy czym, w ocenie TK, prawo do sadu
obejmuje swym zakresem nie tylko sytuacje, w ktérych jednostka moze

1 L. Wisniewski, Gwarancje praw i wolnoéci cztowieka i obywatela w przyszlej konstytucyi,
[w:] Z. Kedzia (red.), Prawa, wolnosci i obowiqzki cztowieka i obywatela w nowej polskiej konsty-
tucji, Poznan 1990, s. 72-73.

15 Takze Europejski Trybunat Praw Cztowieka nie wymaga, aby obie strony postepo-
wania byty osobami prywatnymi.

¢ Na przyklad zwigzkéw zawodowych, ktore staly sie wlasnie z punktu widzenia
podmiotowego przedmiotem wypowiedzi przez TK w orzeczeniu z dnia 25 lutego 1992 r.,
K 4/91, OTK 1992/1/2.

7 Wyjatek w tym zakresie stanowi instytucja skargi na rozstrzygniecie nadzorcze
przewidziana w ustawach samorzadowych, a majaca swe zrédto réwniez w art. 165 ust. 2
Konstytucji RP, deklarujacym sadowgq ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego. W tym przypadku z powodzeniem méwic¢ mozna o prawie do sadu podmiotu
wiladzy publicznej.

18 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 92-93.

19" Szczegblne znaczenie nalezy tu przypisa¢ orzeczeniu TK z dnia 7 stycznia 1992 r.,
K 8/91, OTK 1992/1/5, w ktérym, uznajac prawo do sadu za jedno z fundamentalnych zato-
zen demokratycznego panstwa prawnego, Trybunat stwierdzit, ze jakakolwiek wyktadnia
Scie$niajaca tego prawa bylaby nieuzasadniona. Z zasady panstwa prawnego Trybunatl
wywiodt prawo jednostki do publicznego i rzetelnego procesu, w ktérym sa rozstrzygane
jej prawa o charakterze cywilnym, administracyjnym, a takze procesu, w ktérym sa przed-
stawiane przeciw niej zarzuty karne. Tak samo pojecie zakresu przedmiotowego prawa do
sagdu zawarl TK w orzeczeniu z dnia 8 kwietnia 1997 r., K 14/96, OTK 1997/2/16.

2 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK 2000/5/143.
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zwrocic sie do sadu w poszukiwaniu ochrony jej praw i wolnosci w ra-
zie ich naruszenia. Jednostka ma zatem prawo zwrdci¢ sie do sadu takze
woweczas, gdy potrzebuje definitywnego ustalenia swego statusu prawne-
go i potwierdzenia przebywania pod opieka prawa?. Uzna¢ mozna wiec,
iz przedmiotowy zakres konstytucyjnego prawa do sadu nie jest ograni-
czony rodzajem ochrony prawnej (cywilnej, administracyjnej czy karnej)
i obejmuje wszystkie chronione przez prawo interesy jednostki, ktérych
ochrony moze ona dochodzi¢ przed sadem, przy czym ochrona ta dotyczy
zarOwno dzialania, jak i zaniechania®. Wérdd ,,spraw” objetych zakresem
konstytucyjnego prawa do sadu znajduje si¢ niewatpliwie rowniez spra-
wa z zakresu administracji publicznej rozumiana jako zespo6t okolicznosci
faktycznych i prawnych, w ktérych dochodzi lub dojs¢ moze do wyzna-
czenia sytuacji administracyjnoprawnej adresata zachowan administracji
W sposob bezposredni, czyli z mocy normy prawa administracyjnego,
badz na drodze generalnego, badz indywidualnego aktu lub innej czyn-
nosci podmiotu administrujacego®.

Jakkolwiek, o czym byta juz mowa, prawo do sadu skorelowane jest
z okreslonymi prawami lub obowigzkami o charakterze materialnym, to
jednak o dopuszczalnosci drogi sadowej sad powinien decydowac, kie-
rujac si¢ jedynie treScia pozwu, powotanymi w nim przepisami, a nie
ocena zasadnosci zadania zgloszonego w pozwie, bo dopuszczalnosé
drogi sadowej nie zalezy ani od wykazania istnienia roszczenia, ani tez
od stosunku prawnego miedzy stronami. Tym samym o dopuszczalnosci
drogi sadowej decyduje samo istnienie hipotetycznego roszczenia, a wigc
roszczenia ,twierdzonego” przez powoda, ktéry moze wytoczy¢ takie po-
wodztwo, jakie uzna za stuszne, natomiast weryfikacja twierdzen powoda

2 Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2012 r., SK 8/12, OTK-A 2012/9/111.

2 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 93-95. Przedmiotem roszczenia wywodzonego
z prawa podmiotowego, ktérym jest konstytucyjne prawo do sadu, jest rozpatrzenie spra-
wy na drodze sadowej. Rozpatrzenie owo oznacza przy tym nie tyle zbadanie, zaznajo-
mienie sie czy wzigcie pod uwage, jak nakazywataby rozumie¢ to pojecie jego wyktadnia
semantyczna, lecz podjecie okre$lonego procesu decyzyjnego — wladcza ingerencje sadu,
polegajaca zaréwno na zbadaniu, jak i rozstrzygnieciu, czy zachowanie danego podmiotu
narusza prawem chronione interesy innych podmiotéw.

% Podkresli¢ nalezy brak tozsamosci pomiedzy kategoria, jaka jest sprawa z zakre-
su administracji publicznej, a kategorig sprawy administracyjnej, bo ta ostatnia jest je-
dynie rodzajem tej pierwszej. Z kolei wszelkie ustalenia co do istoty sprawy z zakresu
administracji publicznej nie moga ograniczac si¢ jedynie do pojecia stosunku admini-
stracyjnoprawnego i wyznaczanego w jego oparciu pojecia sprawy administracyjnej, ale
odnosi¢ musza sie takze do kategorii sytuacji administracyjnoprawnej. A. Wilczyniska,
Sprawa z zakresu administracji publicznej na tle poje¢ sprawy administracyjnej i sprawy cywil-
nej — zagadnienia teoretycznoprawne, ZNSA 2008/5, s. 85, 88.

613



614

Agnieszka Wilczyriska

jest juz zadaniem sadu rozpoznajacego sprawe merytorycznie*. Za takim
ujeciem drogi sadowej przemawia dodatkowo tres¢ art. 177 Konstytucji
RP?%, ktéry wprowadza swoiste domniemanie drogi sadowej przed sadem
powszechnym?®.

Granice orzekania sadu administracyjnego I instancji wyznacza spra-
wa administracyjna w znaczeniu materialnym (a nie procesowym), a sko-
ro skarzacy przedmiotem skargi moze uczynic okreslony akt lub czynnos¢
z zakresu administracji publicznej w catosci lub tylko w czesci, to tak okre-
Slony w skardze przedmiot zaskarzenia wyznacza jednoczes$nie wiazace
granice sprawy rozpoznawane]j przez sad. Oznacza to, ze sad bierze pod
uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktére po-
winny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od
zadan i wnioskow podniesionych w skardze. Granice sprawy wyznacza-
ja przede wszystkim rodzaj i tres¢ zaskarzonego aktu oraz obiektywny
porzadek prawny, wobec czego sad nie jest skrepowany ani sposobem
sformulowania skargi, ani przytoczonymi argumentami, a takze zgloszo-
nymi wnioskami, zarzutami i zadaniami”. Z drugiej strony — w ocenie
NSA - rozstrzygniecie ,w granicach danej sprawy” przyjete w art. 134
§ 1 prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi* oznacza,
ze sad nie moze uczynic¢ przedmiotem rozpoznania legalnosci innej spra-
wy administracyjnej niz ta, w ktdrej wniesiono skarge. Oznacza to, ze sad
nie moze wkracza¢ w sprawe nowa w stosunku do tej, ktora byta albo
powinna by¢ przedmiotem postepowania administracyjnego i wydawa-

# Trybunat Konstytucyjny przychylit sie do pogladow prezentowanych wspdtcze-
$nie w doktrynie, iz przedmiotem procesu cywilnego jest roszczenie procesowe zgtaszane
w pozwie, ktore rozumiane jest jako sama mozliwos$¢ wniesienia sprawy do sadu i zada-
nia ochrony, a tym samym roszczenie oderwane od materialno-prawnego , usprawiedli-
wienia” jego zasadnosci. Roszczenie to jest zatem instytucjg czysto procesowq i zdarza
si¢ czasem, ze niemajaca odzwierciedlenia w prawie cywilnym materialnym; wyrok TK
z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK 2000/5/143. Analogiczne stanowiska odnalez¢é mozna
miedzy innymi w uchwale SN z dnia 26 czerwca 2001 r., III CZP 30/01, OSNC 2002/2/16,
postanowieniu SN z dnia 22 kwietnia 1998 r., I CKN 1000/97, OSN 1999/1/6 czy tez posta-
nowieniu SN z dnia 10 marca 1999 r., II CKN 340/98, OSN 1999/9/161.

» Zgodnie z tym przepisem sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we
wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych
sadow. Pamietad tez trzeba, iz prawo do sadu czesto, cho¢ obecnie niestusznie, ogranicza-
ne bywa do prawa do wystgpienia z zagdaniem do sadu powszechnego, a droga sadowa
kojarzona jest wylgcznie z droga postepowania przed tym sadem.

% Por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998/4/50; wyrok TK z dnia
9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK-A 2003/9/100.

¥ Wyrok NSA z dnia 17 marca 2015 r., II OSK 1968/13, Centralna Baza Orzeczeni
Sadow Administracyjnych.

# Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm., zwana dalej p.p.s.a.
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nych w nim decyzji administracyjnych, albo innych aktow lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej, gdyz — jak bylo to juz sygnalizowane
— sprawa, o ktorej mowa w ww. przepisie, 0znacza sprawe w znaczeniu
materialnym, a nie procesowym?.

Zasade prawa do sadu rozpatrywa¢ mozna nie tylko z punktu wi-
dzenia aksjologii czy tez z punktu widzenia normatywnego, w tym pod-
miotowego i przedmiotowego zakresu tego prawa. Celowe jest takze
postrzeganie tej zasady z punktu widzenia ustrojowego. Konstytucyjne
usamodzielnienie si¢ prawa do sadu nie zmienia tego, ze prawo to nadal
pozostaje w Scistym zwiazku, tak genetycznym, jak i organicznym, z kon-
cepcja demokratycznego panstwa prawnego i zasada podziatu wiadzy.
Z istoty podziatu wladzy wynika nie tylko faktyczne rozdzielenie trzech
jej rodzajoéw, ale i konieczno$¢ zapewnienia rownowagi pomiedzy nimi
tak, aby uniemozliwi¢ naduzywanie wtadzy przez ktérykolwiek z orga-
now ja sprawujacych. Ponadto jednak zwtaszcza, o ile nie jedynie, wzgle-
dem wiadzy sadowniczej rozdzielenie to oznacza pelng separacje, gdyz do
istoty wymiaru sprawiedliwosci nalezy to, by sprawowany byl wylacznie
przez sady®, zas pozostate rodzaje wladzy nie moga w te dziatania inge-
rowac czy tez w nich uczestniczy¢®. Ustrojowe elementy prawa do sadu
zawiera art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, okreslajac cztery konstytucyjne kry-
teria, jakie musi spetiac sad jako organ witadzy publicznej®. Sad zatem
musi by¢ niezawisty, bezstronny, niezalezny i wilasciwy. Niezawisto$¢
oznacza bezstronno$¢ wobec uczestnikow postepowania, niezaleznos¢
wzgledem podmiotéw pozasadowych, samodzielnos¢ sedziego wobec
wladz i innych organéw sadowych oraz niezaleznos$¢ od wplywu czynni-
kéw spotecznych, a takze wewnetrzna niezaleznosc¢ sedziego™. Bezstron-

# Zob. wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2014 r., I GSK 2027/13, Lex/el nr 1637128.

¥ Z ktérych to zasad prawo do sadu bylo wyprowadzane przed wejsciem w zycie
obecnej Konstytucji RP przez Trybunat Konstytucyjny.

3 Wérdd cech sadu jako organu wskazuje sie w doktrynie ustanowienie go przez
ustawe (zarowno w aspekcie ustrojowym, kompetencyjnym, jak i proceduralnym), umo-
cowanie do podejmowania wiazacych rozstrzygniec¢ oraz dzialanie w sposéb zapewnia-
jacy niezawisto$¢ i bezstronnos¢. L. Garlicki, Pojecie i cechy ,sqdu” w Swietle orzecznictwa
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, [w:] A. Szmyta (red.), Trzecia wtadza. Sqdy i trybunaty
w Polsce. Materialy Jubileuszowego L Ogédlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa Konsty-
tucyjnego, Gdynia, 24-26 kwietnia 2008 roku, Gdansk 2008, s. 143-148.

% Szczegolnie silnie podkresla sie te separacje w doktrynie austriackiej, gdyz akcen-
tuje sie tam z calg moca, Ze ten sam organ nie jest uprawniony do laczenia jednoczesnie
wladzy sadowej i administracyjnej, jak i to, Ze pomiedzy tymi organami nie moze zachodzi¢
jakikolwiek stosunek podlegtosci czy nadrzednosci, Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 87.

% T to organ odseparowany od legislatywy i egzekutywy, a zatem niezalezny od tych
rodzajow wiadzy.

* Taka definicje niezawistosci przedstawiaja A. Murzynowski, A. Zielinski, Ustroj
wymiaru sprawiedliwosci w przysztej konstytucji, PiP 1992/9, s. 5.
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nosc jest cecha pozostajaca w nierozerwalnym i funkcjonalnym zwigzku
z niezawistoscia, gdyz ta ostatnia jest zalozeniem tej pierwszej®. Takze
Trybunat Konstytucyjny wiaze te pojecia ze soba, wskazujac, iz niezawi-
sto$¢ powinna oznaczac niezaleznos¢ sedziego tak wobec stron procesu,
jak i organow panstwa, dlatego tez korelatem niezawistosci sedziego jest
jego obowiazek do tego, by by¢ bezstronnym, zgodnie z trescig sktadane-
go slubowania®*. W literaturze zwraca sie tez uwage, iz zasada bezstron-
nosci ma dwa wymiary — obiektywny i subiektywny. Brak bezstronnosci
w sensie obiektywnym wystapi na przyktad wtedy, gdy sedzia orzeka-
jacy w danej sprawie uczestniczyl we wczesniejszej fazie postepowania,
przez co mogt nabrac¢ przekonania co do winy oskarzonego, natomiast
na brak bezstronnosci w sensie subiektywnym wskazywac¢ moga takie
wypowiedzi sedziego, ktdre Swiadcza o jego osobistym zaangazowaniu
w sprawe po jednej ze stron procesu”. Z kolei niezaleznos¢ sadoéw ozna-
cza odrebnos$¢ wladzy sadowniczej od wykonaweczej i ustawodawczej,
a co sie z tym wigze zakaz kontroli dwdch ostatnich rodzajow wiadzy
nad orzecznictwem sagdowym oraz wylaczenie, poza instytucja prawa
taski, mozliwosci zmiany czy uchylenia orzeczenia sagdowego®. Zasade
odrebnosci wladzy sadowej ustanawia Konstytucja RP, statuujac za-
rowno podzial wiadzy w art. 10, jak i proklamujac t¢ odrebnos$¢ wprost
w art. 173. Takze orzecznictwo TK wskazuje, iz istota wymiaru sprawie-
dliwosci jest to, by byl on sprawowany tylko przez sady, zas pozostate
rodzaje wladzy nie powinny w te dzialania ingerowac czy tez w nich
uczestniczy¢®. Zasada niezaleznos$ci sadownictwa musi mie¢ wyraz tak
w wyodrebnieniu organizacyjnym, jak i w plaszczyznie kompetencyj-
nej i by¢ rozumiana jako niezaleznos¢ od interwencji pozostatych rodza-
jow wladzy w wykonywaniu funkcji sadowniczej*. Prawo do sadu to
prawo domagania si¢ rozpoznania, jak i rozstrzygniecia sprawy przez
sad, ktory jest niezalezny i ktory jest podlegty tylko konstytucji i usta-
wie*. Prawo to obok ochrony podmiotowych praw jednostki wigze za-
razem wszystkie rodzaje wladzy publicznej, podporzadkowujac je nor-
mom prawnym, ktdre okreslaja kompetencje, formy i tryb ich dziatania,
a w ten sposéb wzmacnia system powigzania indywidualnego statusu

% J. A. Frowein, W. Peukert, Europingigkeit als staatsrechtliches Problem, Bern 1960,
s. 43, cyt. za: Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 99, przypis 50.

% Orzeczenie TK z dnia 9 listopada 1993 r., K 11/93, OTK 1993/2/37, z aprobujaca
glosa K. Buchaty, PiP 1994/5, s. 106 i n.

¥ P. Hofmanski, op. cit., s. 206.

% A. Murzynowski, A, Zielinski, op. cit., s. 3in.

¥ Por. orzeczenie TK z dnia 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994/2/39.

40 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 86-87.

4 L. Wisniewski, op. cit., s. 72-73.
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jednostki z obiektywnym porzadkiem prawnym®*. Niezaleznos$¢ sadow
i niezawistos¢ sedziow to ,, w istocie dwie strony tego samego medalu”*,
bo w ustrojach panstw opartych na trojpodziale wtadzy oba te aspek-
ty sa wspolzalezne. Konstytucyjne wyodrebnienie wiadzy sadowniczej
nieodlacznie zwiazane jest z niezawistoscia sedzidw, i cho¢ wykladni-
kiem samodzielnosci wladzy sadowniczej jest niezawistos¢ sedzidw, to
nie budzi watpliwosci, iz niezawistosc te kreuje odrebnos¢ sadownictwa,
a nie odwrotnie*. Pojecie sadu wlasciwego natomiast konstruowac nale-
Zy W oparciu o przepisy prawa materialnego wyznaczajacego przedmiot
ochrony oraz realizujacych je przepisow prawa procesowego®.

Wedtug art. 173 Konstytucji RP sady i trybunaty tworza odrebna i nie-
zalezng od innych wiladzg, z tym ze jedynie sady, zgodnie z art. 175 ust. 1
Konstytucji RP, sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci*. Tym samym pojecie
wladzy sadowniczej w ujeciu konstytucyjnym jest szersze niz tradycyjnie
wiazane z ta wladza sadownictwo sprawujace wymiar sprawiedliwosci,
bo wtadze sadownicza tworza sady i trybunaly, zas wymiar sprawiedliwo-
sci zastrzezony zostal wylacznie dla sadéw®. Na gruncie przepisow Kon-
stytucji RP nie moze ulegac¢ zadnej watpliwosci, ze sady administracyjne,
podobnie jak sady powszechne, sady wojskowe i SN sprawuja wymiar
sprawiedliwosci. Z tresci art. 184 Konstytucji RP wynika jednakowoz, iz
sprawowanie owego wymiaru przez sady administracyjne polega, w od-
roznieniu od wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez inne sady,
na kontroli dziatalnosci administracji publicznej i dlatego z tego przepisu
ustawy zasadniczej wynika sens przyjetego w Konstytucji RP modelu sa-
downictwa polegajacego na wyodrebnieniu jego dwdch niezaleznych od
siebie pionéw*. Uzna¢ zatem trzeba, Ze to sposob sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci okreslony w art. 184 Konstytucji RP determinuje wyod-
rebnienie dwdch osobnych piondéw sadownictwa, ktére nie sa powiazane

# 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 88.

4 Ibidem, s. 97.

# K. Korzan, Niezawistos¢ sedziowska (sqdow) w systemie trzeciej wtadzy, [w:] Filozofia
prawa a tworzenie i stosowanie prawa. Materiaty Ogélnopolskiej Konferencji Naukowej, Katowice
1992, s. 421.

% Pojecie sadu wtasciwego pojawia sie w art. 14 Miedzynarodowego Paktu, nato-
miast nie postuguje sie tym okresleniem art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwengji.

% Sadami tymi sa: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne i sady
wojskowe.

¥ R.Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego (Zagadnienia wybra-
ne), PiP 1999/1, s. 7. Zob. tez P. Sarnecki, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, ,, Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, s. 5-6.

# R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sqdownictwa administracyjnego, Lu-
blin 2003, s. 144.
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ze soba funkcjonalnie czy organizacyjnie. Pierwszy z nich jest systemem
sadownictwa powszechnego i wojskowego zwienczonym Sadem Najwyz-
szym, za$ drugi systemem sagdownictwa administracyjnego zwienczonym
Naczelnym Sadem Administracyjnym®.

Rozdzielenie sadownictwa w uregulowaniach rangi konstytucyjnej na
dwa niezaleZne od siebie piony i jednoczesne przyjecie w nich domniema-
nia wlasciwosci sadow powszechnych we wszystkich sprawach, w ktorych
nie jest zastrzezona wiasciwos¢ innych sadow, sprawia, iz domniemanie
z art. 177 Konstytucji RP nie obejmuje wlasciwosci sadow powszechnych
w sprawach kontroli dziatalnosci administracji publicznej, cho¢ zarazem
nie wyklucza sytuacji, w ktorej sprawy majace swdj poczatek w jurysdyk-
cyjnym postepowaniu administracyjnym nie zostang zatatwione przez sad
powszechny®. Wymiar sprawiedliwo$ci sprawowany przez sadownictwo
administracyjne polega na kontroli dziatalnosci administracji publicznej,
a zatem na rozstrzyganiu konfliktéw o prawo wynikajacych z tej dzia-
falnosci. W kontekscie konstytucyjnego domniemania wtasciwosci sadow
powszechnych, wymiar ten odnosi si¢ do spraw z zakresu administracji
publicznej”'. Zasadnicza réznica pomiedzy wskazanymi wyzej pionami
sadownictwa RP polega na sposobie sprawowania przez nie wymiaru
sprawiedliwosci, gdyz koricowe zalatwienie sprawy, ktdra na pierwszym
etapie jej rozpoznawania byta sprawa z zakresu administracji publicznej,
przez sad powszechny nie stanowi sadowej kontroli dziatalno$ci admi-
nistracji publicznej zastrzezonej dla sadu administracyjnego, lecz jest co
do zasady merytorycznym jej rozstrzygnieciem. Odrebnos¢ sadownic-
twa administracyjnego od sadownictwa powszechnego, odnoszaca si¢ do
spaw z zakresu administracji publicznej, uzasadni¢ nalezy wiec specyfika
wymiaru sprawiedliwosci sprawowana przez sady administracyjne, kto-
re maja za zadanie ocene¢ dzialalnosci administracji publicznej, a nie za-
stepowanie tej dziatalnosci®, podczas gdy sady powszechne, przejmujac

¥ Podobny system obowigzywat tez w II Rzeczypospolitej. Warto zauwazy¢, ze
w kontekscie kontrolnej funkgji sadow administracyjnych, w doktrynie niekiedy kwestio-
nuje sie zasadnos¢ tezy o sprawowaniu przez sady administracyjne wymiaru sprawiedli-
wosci. Jakkolwiek uznaje sie przynalezno$¢ tych sadéw do kategorii organéw wymiaru
sprawiedliwosci (w sensie podmiotowym), o czym w zasadzie przesadza Konstytucja RP,
to jednak w sensie przedmiotowym dziatania sadéw administracyjnych traktuje sie w naj-
lepszym wypadku jako swoistg ,odmiane” wymiaru sprawiedliwosci. Por. J. Zimmer-
mann, op. cit., s. 311.

0 Jbidem, s. 145. Por. R. Hauser, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, PiP
1999/12, s. 22-23.

51 R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 23-24.

%2 W doktrynie podkresla sie fundamentalne znaczenie kwestii charakteru (kasato-
ryjnego — reformacyjnego) kognicji sadow administracyjnych. Por. G. Krawiec, O potrzebie
zmiany przepisow dotyczqcych postepowania sqdowoadministracyjnego, [w:] G. Krawiec (red.),
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taka sprawe do swej wlasciwosci, zalatwiaja ja, a nie kontroluja dziatalno-
$ci administracji. Od tak sformulowanej zasady istniejq nieliczne wyjat-
ki, gdyz w pewnym zakresie orzeczenia sadéw administracyjnych moga
bowiem miec¢ charakter reformatoryjny®, z kolei niektére rozstrzygniecia
sadow powszechnych oceniajg jedynie dziatalnos¢ podmiotéw admini-
strujacych™. Wtasciwos$¢ sadu administracyjnego w sprawie z zakresu
administracji publicznej oznacza co do zasady, ze sad ma jedynie skon-
trolowac¢ dziatanie badz zaniechanie podmiotu administrujacego, a tym
samym nie jest on, poza nielicznymi wyjatkami, uprawniony do zasta-
pienia tego podmiotu w wydaniu koficowego rozstrzygniecia w sprawie.
Istniejace w tym wzgledzie wyjatki powinny by¢ istotnie ograniczone tak,
aby miescity si¢ w ogolnej formule sprawowania kontroli, bo nadmierne
przejmowanie przez sady administracyjne kompetencji podmiotu admi-
nistrujacego do konicowego zalatwienia sprawy naruszatoby konstytucyj-
ne granice wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez te sady™.

W literaturze podnoszone sa watpliwosci co do skutecznosci realizacji
prawa do saqdu w zakresie kontroli sprawowanej przez sady administracyj-
ne w znaczeniu materialnym, a wiec rozumianym nie jako sam dostep do
sadu, lecz jako zapewnienie tego rodzaju ochrony sagdowej, ktéra w petny
sposob chroni konstytucyjne prawa i wolnosci. Zarzuty odnosza sie do kry-
terium legalnos$ci, w oparciu o ktore sprawowana jest sadowa kontrola dzia-
falnosci administracji publicznej, ktore to kryterium postrzegane jest jako
niewystarczajace dla zapewnienia dostatecznej i, co wazniejsze, skutecznej
ochrony praw i wolnosci jednostek™®. Poglady takie nie zastuguja jednak na
aprobate i sa raczej wynikiem niezrozumienia funkcji wymiaru sprawie-
dliwosci sprawowanego przez sadownictwo administracyjne. Skoro sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej, to niewatpliwie funkcja wymiaru sprawie-
dliwosci sprawowang przez te sady jest jedynie skontrolowanie, w opar-
ciu o kryterium legalnosci, wykonywania dziatalnosci przez administracje

Aktualne problemy postepowar w administracji publicznej, Sosnowiec 2013, s. 15-16. Por. wy-
rok NSA z dnia 24 kwietnia 2007 r., I OSK 765/06, Lex/el nr 345333.

* Wryijatek taki przewiduje obecnie art. 146 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktéorym w spra-
wach aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa innych niz okreslone w art. 3 § 2 pkt 1-3,
sad moze w wyroku uzna¢ uprawnienie lub obowiazek wynikajace z przepisow prawa.

* Przykladem moze by¢ regulacja zawarta w art. 89 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r.
Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz. U., poz. 1741 ze zm.; patrz: przypis 81.

* R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 22-23, R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 145.

% Tak: Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 22-23, 96-97. Porownaj tez polemike z tym
autorem przeprowadzona przez A. Kabata, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw czlo-
wieka w sprawach administracyjnych, [w:] L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki
i ich sqdowa ochrona, Warszawa 1997, s. 230-231.
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publiczna, nie zas zastapienie administracji w wykonywaniu tej dziatalno-
$ci. To za$ sprawia, iz tres¢ prawa do sadu w sprawie z zakresu administra-
qji publicznej musi by¢ inna niz tres¢ prawa do sadu w sprawie cywilnej,
gdyz w pierwszym wypadku nie dochodzi do wydania przez sad meryto-
rycznego rozstrzygniecia, w rozumieniu takim jak to ma miejsce w przy-
padku rozstrzygniecia sadu cywilnego, czyli ustalenia w sposdb wiazacy
o prawach badz obowiagzkach konkretnego podmiotu, lecz do nastepczej
kontroli rozstrzygnigcia wydanego przez administracje publiczna. Sad ad-
ministracyjny co do zasady nie zalatwia sprawy w tym sensie, iz przejmuje
ja do koncowego zatatwienia”, lecz jedynie bada legalnos¢ jej wczesniej-
szego zatatwienia przez organ administracji*®. Dlatego tez istota prawa do
sadu w sprawach z zakresu administracji publicznej jest uprawnienie do
zainicjowania postepowania przed sadem, ktére ma da¢ odpowiedz na
pytanie, czy dane dziatanie badZ zaniechanie administracji publicznej od-
powiada prawu®, zas orzeczenie sadu nie moze zastapi¢ dziatania admi-
nistracji publicznej, gdyz zatarfoby sie w ten sposdb dystynkcje pomiedzy
administrowaniem a sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci®. Funkcja

% Bo wowczas przejmowatby funkcje administracji publicznej i zastepowat ja w pro-
cesie administrowania.

% Za pewien wyijatek od kasacyjnego charakteru orzeczen sadéw administracyjnych
uzna¢ nalezy postepowanie mediacyjne uregulowane w art. 115 p.p.s.a., gdyz wykazanie
przez sad podmiotowi administrujgcemu, iz dopuscil si¢ naruszen prawa doprowadzi¢
moze do eliminagji z obrotu aktu lub czynnosci dotknietych wada i w istocie merytorycz-
nego zatatwienia sprawy. Takie rozwigzanie wprowadza istotng zmiane w modelu po-
stepowania sadowoadministracyjnego, gdy sie zwazy, ze uwzglednienie skargi przez sad
rodzi obowigzek po stronie podmiotu administrujacego ponownego rozpoznania skargi;
W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Reforma sqdownictwa administracyjnego a stan-
dardy ochrony praw jednostki, PiP 2002/12, s. 40.

¥ W doktrynie stusznie zauwaza si¢, iz legalno$¢ jest najbardziej odpowiednim
kryterium sprawowania kontroli przez sad administracyjny, ktory stworzony zostat do
formutowania w swych orzeczeniach zwrotéw stosunkowych, czyli wypowiedzi, ktdre
kwalifikuja okreslone dziatanie jako zgodne badz nie z prawem. Por. J. Niczyporuk, Prze-
kazanie kompetencji administracyjnej a wlasciwos¢ sqdu administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 251.

€ Art. 184 Konstytucji RP wskazuje sposéb sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
Sci przez sady administracyjne, ktéry ma polegac¢ na kontroli administracji publicznej, nie
zas$ jej wyreczaniu badz zastepowaniu w realizagji przypisanych jej zadan. W ocenie NSA
kontrola taka — jakkolwiek uksztattowana inaczej niz orzekanie w sprawach cywilnych
lub karnych — odpowiada kryteriom przyjetym zaréwno na gruncie krajowego porzadku
prawnego, jak i w $wietle standardéw miedzynarodowych, uchwata NSA z dnia 26 paz-
dziernika 2009 r., I OPS 10/09, ONSA WSA 2010/1/1. Zdaniem TK, w wypadku gdy ustawa
przewiduje skarge do sadu administracyjnego, konstytucyjne prawo do sadu jest zacho-
wane bez wzgledu na to, ze zakres orzekania sadu administracyjnego, ktéry bada tylko
zgodnos¢ decyzji z prawem, jest wezszy w porownaniu z zakresem orzekania sadéw po-
wszechnych; postanowienie TK z dnia 7 kwietnia 2009 r., Ts 218/07, OTK-B 2009/3/180.
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kazdej, w tym takze sadowej, kontroli nie polega bowiem na zastepowaniu
podmiotu podlegajacego kontroli przez podmiot kontrolujacy. Sprawowa-
nie przez sady administracyjne sgdowej kontroli dziatalnosci administracji
publicznej ,nie moze i nie powinno przybiera¢ postaci orzeczen meryto-
rycznych zastepujacych orzeczenia podmiotéw kontrolowanych”®. Za nie-
dopuszczalne trzeba uznac koncepcje zakladajace, ze sady administracyjne
mialyby kompetencje do merytorycznego zatatwiania spraw nalezacych do
zakresu administracji publicznej nawet wéwczas, gdyby miato to uprosci¢
czy przyspieszy¢ zatatwienie takiej sprawy, zwlaszcza ze naruszaloby to
zawarta w art. 10 Konstytucji RP zasade podziatu i rownowagi wladzy®.
Niewatpliwie wprowadzenie jako zasady orzeczen merytorycznych sadow
administracyjnych nie tylko doprowadzitoby do przerzucania odpowie-
dzialnosci za rozstrzyganie spraw, zwlaszcza skomplikowanych na to sa-
downictwo, ale doprowadzitoby do zmiany funkgji sadu, skoro stawalby
sie on w istocie administratorem. To natomiast w wymiarze ogdlniejszym
doprowadzitoby do zatarcia réznic pomiedzy wladza wykonawcza a wta-
dza sadownicza i niebezpiecznego upolitycznienia wymiaru sprawiedli-
wosci®. Sad administracyjny nie powinien sprawowac merytorycznej, lecz
jedynie formalng kontrole nad dzialaniami administracji, bo nikt poza ad-
ministracja nie jest legitymowany do podejmowania dziatan, ktére naleza
do istoty tejze administracji, ktora nastawiona jest na osiaganie biezacych
celéw, realizacje intereséw i spelnianie zadan stosownie do istniejacej sy-
tuacji faktycznej®. Skoro sad administracyjny musiatby opiera¢ si¢ na tak

1 R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 24.

2 T. Wo$, Reforma sqdownictwa administracyjnego — projekty dalekie od ideatu, PiP 2001/7,
s. 31-32.

¢ R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 24.

¢ W wiekszosci wypowiedzi formutowanych na gruncie orzecznictwa i doktryny
nie podziela si¢ argumentdw, ktére przewazytyby za ukonstytuowaniem kompetencji sa-
dow administracyjnych (zaréwno NSA, jak i sadéw wojewddzkich) do merytorycznego
rozpatrywania spraw administracyjnej. W odniesieniu do wypowiedzi dopuszczajacych
rozszerzona w tym zakresie kognicje sadow administracyjnych (por. uchwata NSA z dnia
8 stycznia 2007 r., I FPS 1/06, ONSA WSA 2007/2/27; por. ]. Letowski, W sprawie zakresu
rzeczowego sqdownictwa administracyjnego, PiP 1981/5 s. 41) wskazuje si¢ na niebezpieczen-
stwo uczynienia z sadow administracyjnych w gruncie rzeczy czesci wladzy wykonaw-
czej (por. G. Krawiec, O potrzebie zmiany przepiséw dotyczqcych postepowania sqdowoadmini-
stracyjnego, [w:] G. Krawiec (red.), Aktualne problemy postepowan w administracji publicznej,
Sosnowiec 2013, s. 16). Na tle regulacji art. 184 Konstytucji RP w doktrynie podawana jest
nawet w watpliwos¢ konstytucyjnos¢ reformatoryjnych kompetencji sadow administra-
cyjnych (K. Klonowski, Kompetencje sqdéw administracyjnych do reformatoryjnego orzekania
a definicja sprawy sqadowoadministracyjnej, [w:] D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karet-
ko (red.), Kryzys Prawa administracyjnego. Tom 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa
2012, s. 13). W doktrynie obecny jest jednak poglad, ze mimo braku Scisle merytorycznych
uprawnien w zakresie sprawowanego wymiaru sprawiedliwosci, sady administracyjne sa
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okreslonych i zmieniajacych si¢ w czasie kryteriach, to sprawowanie kon-
troli bylo by trudne®. Niestuszne wydaje si¢ rowniez wyposazanie sgdow
powszechnych w kompetencje stricte kontrolne wobec podmiotéow admi-
nistrujacych. O wiasciwosci sadu powszechnego badz administracyjnego
w sprawach z zakresu administracji publicznej decydowa¢ powinno za-
wsze to, czy dane postepowanie ma polega¢ na konncowym merytorycznym
zalatwieniu takiej sprawy czy tez wylacznie na kontroli dziatalnosci pod-
miotow administrujacych, bez przejmowania przez sad odpowiedzialnosci
za administrowanie®.

W kontekscie zasady prawa do sadu w ujeciu materialnym podkresli¢
nalezy jednak w tym miejscu, iz przyjecie modelu, w ktérym sadownictwo
administracyjne wyposazone zostaje w kompetencje orzekania o legalno-
$ci dziatart administracji w sposob kasacyjny nie oznacza wcale ani ode-
rwania dziatan tego sadownictwa od meritum dziatan administracji, ani
nie moze by¢ kojarzone z cezura miedzy jurysdykcyjnym postepowaniem
administracyjnym a postepowaniem sadowoadministracyjnym, choc cele
i metody stosowane w obu tych procedurach réznia sie®”. Sadowa kon-
trole dziatalnosci administracji publicznej traktowac nalezy jako element
wienczacy system weryfikacji dzialalnosci administracji publicznej, nie
zas jako pierwsze czy tez dominujace ogniwo tego systemu. Tym samym
poddanie pod rozstrzygniecie sadu administracyjnego powstalego sporu
pomiedzy oznaczonym podmiotem a administracja publiczng powinno
nastepowac dopiero wowczas, gdy nie da si¢ tego sporu rozstrzygnac
innymi metodami, ktére sa mniej ucigzliwe, czasochlonne i kosztowne,
a fatwiej dostepne dla zainteresowanego, a przy tym daja mozliwos¢ me-
rytorycznego badania sprawy. Niewatpliwie zatem wymog wyczerpania

i tak swoistym administratorem, a ich dzialanie dopenia funkgcji administracji publicznej.
Dziac si¢ tak ma ze wzgledu na konsekwencje, jakie rozstrzygniecie sadu administracyj-
nego wywotuje w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych — oddziatuje nie tylko na
kontrolowany podmiot administrujacy, ale rowniez na sytuacje prawng administrowane-
go, eliminujac np. z obrotu prawnego juz istniejace prawa lub obowiazki (por. J. Zimmer-
mann, op. cit., s. 310).

© Wskazywanym w literaturze argumentem na rzecz ograniczenia lub wrecz wyla-
czenia zakresu sadowej kontroli nad dziatalnoscia administracji publicznej jest brak kom-
pleksowego i wyczerpujacego uregulowania prawnego tych dziatan, a co si¢ z tym wiaze
niemoznos¢ ustalenia kryteridw, wedtug ktorych dziatania te miatyby by¢ kontrolowane
przez sad administracyjny; A. Btas, Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji ad-
ministracyjnej uznaniowej nie podlegajacej merytorycznej kontroli sqdu administracyjnego, [w:]
E. Ura, Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dziatan administracji publicznej, Rze-
szow 2002, s. 11-12.

% R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 22-23; R. Hauser, Konstytucyjny model..., s. 146.

& J. Zimmermann, Dziatanie Naczelnego Sqdu Administracyjnego wobec 0gélnego postepo-
wania administracyjnego, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, s. 66.
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srodkoéw zaskarzenia czy zapewnienie okreslonego minimum rygoréw
procesowych dla wezwan do usunigcia naruszenia prawa oraz wskaza-
nie terminu do wniesienia skargi do sadu administracyjnego, wzmacnia
bezpieczenstwo prawne podmiotéow kwestionujacych dziatalnos¢ admi-
nistracji, jak rowniez zapobiega powiekszaniu sie sytuacji niewydolnosci
sadownictwa administracyjnego®. Badanie przez sady administracyjne
legalnosci dzialart administracji przebiega w trzech ptaszczyznach, po
pierwsze, dotyczy oceny zgodnosci rozstrzygniecia administracji publicz-
nej z prawem materialnym, po wtore, odnosi si¢ do dochowania wymaga-
nej prawem procedury, po trzecie wreszcie, sprawdza respektowanie re-
gul kompetencji®. Skutkiem tak wszechstronnie przeprowadzonej przez
sady administracyjne kontroli jest miedzy innymi to, ze z reguly obejmuje
ona nie tylko zagadnienia natury jurydycznej, lecz takze kwestie faktycz-
ne”. Celem postepowania sadowoadministracyjnego nie jest konkretyza-
cja stosunku prawnego, bo ta dokonuje si¢ wczesniej w administracyjnym
postepowaniu jurysdykcyjnym, lecz kontrola tej konkretyzacji — oba te
postepowania tocza si¢ jednak w tej samej sprawie. Dlatego tez postepo-
wanie przed sadem administracyjnym, jakkolwiek toczy si¢ w innym celu
i przy uzyciu innej metody, bo stanowi gtéwnie czynnos¢ kontroli, jest
dla sprawy w tym samym stopniu miarodajne co akt administracji, gdyz
wlasnie to orzeczenie albo utrzymuje w mocy wspomniany akt i przez
to przesadza trwato$¢ zatatwienia sprawy, albo go uchyla i w ten sposéb
determinuje przyszte postepowanie w tej sprawie’’. Dziatanie sadu admi-
nistracyjnego polega wiec na przeprowadzeniu takiego samego procesu
myslowego, jak to wczesniej uczynit organ administrujacy, a efektem tego
procesu jest znalezienie prawidtowego, czyli legalnego rozstrzygniecia

% Tak: W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, op. cit., s. 37-38.

% Stwierdzi¢ nalezy, ze orzecznictwo sadéw administracyjnych badajacych, w zasa-
dzie, legalnos¢ dziatan administracji publicznej skutecznie zapewnia realizacje prawa do
sadu, albowiem badanie to nie polega wylacznie na rozstrzygnieciu, czy okreslone dzia-
fanie badz zaniechanie administracji znajduje podstawy w obowigzujacym prawie mate-
rialnym oraz czy podjete zostalo przez wilasciwy podmiot administrujacy. Sady admini-
stracyjne badaja takze, czy dzialania administracji publicznej podjete zostalty w ramach
okreslonej prawem procedury, co pozwala sagdom ingerowac¢ w dziatania administracji
w wiekszym zakresie niz wynikatoby to z prostego rozumienia kontroli legalnosci aktow
i czynnosci. Skoro znaczaca czes¢ kwestionowanych rozstrzygnie¢ pochodzacych od ad-
ministracji publicznej dotyczy uchybiert odnoszacych sie do przepiséw proceduralnych, to
zasadnie mozna przyjaé, ze orzecznictwo administracyjne uczestniczy w sposob aktywny
takze w ksztaltowaniu przez administracje publiczng prawidlowego przebiegu postepo-
wania administracyjnego, przez co przyczynia si¢ niewatpliwie do wydawania prawidto-
wych rozstrzygniec przez podmioty administrujace, nie zastepujac tych podmiotéw w re-
alizacji przypisanych im zadan; R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 24-25.

7 A. Kabat, op. cit., s. 231.

7t J. Zimmermann, Dziatanie Naczelnego Sqdu..., s. 74-75.
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w konkretnym przypadku. Réznica polega jednakze na tym, iz sad zna
juz efekt osiagniety przez organ i zadaniem jego jest ocena tego efektu.
Znalezienie przez sad legalnego rozstrzygniecia stanowi zatem wzorzec,
do ktdérego przyrownuje on decyzje organu, bo w istocie kontrola polega
na poréwnywaniu efektu z przyjetym wzorcem’.

Sadownictwo administracyjne, ktdrego gléwnym celem jest maksy-
malne zabezpieczenie praw podmiotowych i intereséw prawnych jed-
nostki wynikajacych z prawa publicznego, stanowi istotny element tadu
prawnego, ktdry umozliwia realizacje zasady panistwa prawnego, w tym
zasady prawa do sadu w sferze stosunkoéw publicznoprawnych”. Obec-
nie kognicja sadéw administracyjnych obejmuje prawie wszystkie praw-
ne formy wykonywania administracji publicznej”, co w zadnym razie nie
sprawia, iz ustawowo okreslony zakres wlasciwosci sadu administracyj-
nego obejmuje kontrole catoksztattu dziatalnosci administracji publicz-
nej”. W pewnym zakresie sprawowanie tej kontroli, a tym samym reali-
zowanie prawa do sadu w sprawach z zakresu administracji publicznej,
dokonuje si¢ przed sagdami powszechnymi”. Wspodtczesna administracja
publiczna w wykorzystaniu instytucji cywilnoprawnych znacznie wykra-
cza poza tradycyjne sfery swego dziatania , pod rzadami prawa cywilne-
go”, do ktdrych zaliczano dawniej administrowanie dobrami publicznymi,
zawieranie umow majacych na celu przysporzenie na rzecz podmiotéw
administrujacych badz administrowanych oraz dziatalnos¢ wykonywana
przez niektdre podmioty administrujace (przede wszystkim przedsigbior-
stwa i agencje, ale takze w pewnym zakresie przez zaklady publiczne)”.

72 Ibidem, s. 74. Zob. tez ]. Filipek, Zatozenia strukturalne postepowania sqdowo-admini-
stracyjnego, , Krakowskie Studia Prawnicze” 1984, s. 45.

7 Zob. ]. Stelmasiak, Kierunki przebudowy sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Prze-
mysl 2000, s. 538. Przypuszczac nalezy, iz praktyka orzecznicza saddw administracyjnych
wywierad¢ bedzie duzy wptyw na ksztattowanie si¢ tadu publicznego. Zmiana ustroju sa-
downictwa administracyjnego nie oznacza jednak zerwania z przesztoscia. Przyszta prak-
tyka w tym zakresie niewatpliwie powinna jak najwigcej czerpac z dorobku orzecznictwa
i doswiadczen NSA.

" R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 26.

7> Odmiennie J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2004, s. 18. Trudno jednak byloby sie zgodzi¢ z takim stanowiskiem. Jak-
kolwiek kognicja sadow administracyjnych dotyczy¢ moze kazdego dziatania administra-
¢ji publicznej z punktu widzenia jego formy, to jednak biorac pod uwage zakres aktywno-
$ci administracji publicznej, nietrudno wskazac¢ dziatania podejmowane gtéwnie w formie
dziatan faktycznych czy tez aktéw generalnych stosowania prawa, ktore kognicji sadéw
administracyjnych nie podlegaja.

76 Przystuguje im wszakze konstytucyjne domniemanie wtasciwosci; J. Niczyporuk,
op. cit., s. 247-248.

77 Zob. ]. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych
nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974, s. 157.
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Znaczny obszar realizacji zadan publicznych regulowany jest dzi$ norma-
mi prawa cywilnego, powodujac niejednokrotnie zbieg regulacji admini-
stracyjnoprawnej i cywilnoprawnej. To miedzy innymi sprawia, ze poza
kontrola dziatan administracji publicznej podejmowanych w formach cy-
wilnych (naturalnym obszarem kognicji sadow powszechnych), sad po-
wszechny sprawuje rowniez kontrole administracji publicznej w zakresie,
w jakim wykorzystuje ona publicznoprawne formy dziatania. Tego rodza-
ju kontrola sadow powszechnych przewidziana jest m.in. w przypadku
decyzji wydawanych w zakresie ubezpieczen spotecznych”, ochrony kon-
kurengji i konsumentéw”, nadzoru nad zgromadzeniami®* czy rejestracji
stanu cywilnego®. Jak podkresla si¢ w doktrynie i judykaturze, kontrola

8 Art. 83 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych,
tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 121 ze zm. przewiduje odwotanie do saqdu powszechnego
od decyzji organu ZUS jak réwniez w razie niewydania decyzji przez ten organ w ter-
minie 2 miesiecy, liczac od dnia zgloszenia wniosku o $wiadczenie lub inne roszczenia.
Jakkolwiek sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych rozstrzygane sa w drugiej instancji
przez sady powszechne, to jednak w doktrynie podkresla sig, ze charakter kompetencji do
rozstrzygania, jakq posiada sad powszechny w zakresie rozstrzygania sprawy z zakresu
ubezpieczen spotecznych, jest wyjatkowy réwniez dla sadownictwa powszechnego. Sad
stosuje w tym zakresie podobnie jak organ administracji publicznej normy bezwzglednie
obowiazujace, ktore wigza go w podobny sposob, jak ma to miejsce w przypadku dekla-
ratoryjnych, zwigzanych decyzji administracyjnych wydawanych w pierwszej instancji
przez organy ZUS. Por. W. Piatek, Kontrola sadowa w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2009/4, s. 280.

7 Od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw przystuguje od-
wotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — sagdu ochrony konkurengji i konsumentow
na podstawie art. 81 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw,
tekstjedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 184 ze zm. Szerzej na temat kontroli sadu ochrony konkuren-
gi 1 konsumentéw: K. Jasinska, Kontrola administracji sprawowana przez sqdy administracyjne
i sqdy powszechne (kilka uwag na przyktadzie odwotania od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw w sprawach z zakresu ochrony konkurencji), [w:] A. Kisielewicz, J. P. Tarno,
Sadowa kontrola administracji w sprawach gospodarczych, Warszawa 2013, s. 156-169.

8 Postanowienia ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach, Dz. U.,
poz. 1485 przewiduja m.in. mozliwos¢ odwotania si¢ od decyzji o zakazie zgromadzenia
do sadu okregowego. Z kolei na postanowienie sadu okregowego przystuguje zazalenie
do sadu apelacyjnego (art. 16).

81 Zgodnie z postanowieniami art. 89 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo
o aktach stanu cywilnego, Dz. U., poz. 1741 ze zm. w przypadku odmowy przez kierow-
nika urzedu stanu cywilnego przyjecia oswiadczen o wstapieniu w zwiazek malzenski,
wydania zaswiadczenia o braku okoliczno$ci wylaczajacych zawarcie matzenstwa, wyda-
nia zezwolenia na zawarcie matzenstwa przed uptywem miesigca od dnia, kiedy osoby,
ktére zamierzajq je zawrzed, ztozyly kierownikowi urzedu stanu cywilnego zapewnienie,
sporzadzenia aktu matzenistwa zawartego zgodnie z art. 1 § 2 i 3 kodeksu rodzinnego
i opiekuniczego, a takze w sytuacji odmowy wydania zaswiadczenia stwierdzajacego, ze
zgodnie z prawem polskim mozna zawrze¢ matzenstwo, osoby, ktérych czynnosé doty-
czy, moga zlozy¢ wniosek do sadu powszechnego o rozstrzygniecie, czy przyczyny odmo-
wy wskazane w zawiadomieniu uzasadniaja odmowe dokonania czynnosci.
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administracji publicznej sprawowana przez sady powszechne ma odmien-
na role i cele od kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, a skut-
kéw kontroli sprawowanej przez kazdy z tych sagdow nie mozna uznac
za zamienne®. Jak bylo to juz wspomniane — sady powszechne w przeci-
wienstwie do sadéw administracyjnych przejmuja sprawe poddang ich
kognicji, natomiast sprawa rozstrzygana przez sad administracyjny co
do zasady pozostaje nadal sprawg, ktorej zatatwienie nalezy do danego
organu®. Istotnej réznicy w sposobie sprawowania kontroli administra-
¢ji publicznej przez sady administracyjne i sady powszechne dostrzegac
nalezy réwniez na tle zasady kontradyktoryjnosci. O ile w przypadku
kontroli sadéw powszechnych kontradyktoryjnos¢ stanowi zasade, to juz
nieco odmiennie sytuacja ksztattuje si¢ na gruncie postepowania sadowo-
administracyjnego. Dostrzegana przez niektérych przedstawicieli dok-
tryny w tym przypadku zasada kontradyktoryjnosci ma jednak bardzo
ograniczony zasieg — w przypadku sadu I instancji o kontradyktoryjnosci
procesu méwic¢ mozna wylacznie w zakresie wszczecia procesu, w przy-
padku postepowania przed NSA, walor kontradyktoryjnosci upatrywany
jest w doktrynie dodatkowo w zasadzie zwigzania NSA granicami skar-
gi kasacyjnej*. Sa to zatem dwa odmienne sposoby regulacji, odmienne
sposoby stosowania prawa, dwie filozofie dziatania, ktore co do zasady
nie powinny by¢ mieszane®. Majac to na wzgledzie, przyjac¢ nalezatoby
zatem, ze oparta na zasadzie wyjatku i — co do zasady — oparta na wy-
raznym umocowaniu w ustawie® kontrola sadéw powszechnych w sfe-

8 Warto tez zauwazy¢, iz w opinii spotecznej kontrola sprawowana przez sady ad-
ministracyjne wydaje sie by¢ akceptowana w duzo mniejszym stopniu niz kontrola sagdéw
powszechnych, gdyz kasacyjny sposéb orzekania nie w petni odpowiada potocznemu ro-
zumieniu wymiaru sprawiedliwosci, natomiast niewatpliwie w wiekszym zakresie odpo-
wiada mu merytoryczne rozpoznawanie sprawy.

8 Zob. R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwos¢ sqdéw administracyjnych, RPEiS 2004/2, s. 26.
Na tle tych uwag, pozytywnie oceni¢ nalezy nowelizacje p.p.s.a., w wyniku ktorej sad
administracyjny utracit kompetencje do merytorycznego rozstrzygania w sprawie pisem-
nych interpretacji przepiséw prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych spra-
wach. Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U., poz. 658.

8 Zob.]. P. Tarno, Zasady ogdlne postepowania sqdowoadministracyjnego, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Sqdowa kontrola admini-
stracji, t. 10, Warszawa 2014, s. 218-219.

8 ]. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi
sqdowej, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administracyjnego. Wypieranie prawa
administracyjnego przez prawo cywilne, t. 3, Warszawa 2012, s. 13.

8 J. Borkowski, Sqdy w kontroli decyzji i czynnosci postepowania administracyjnego, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2001, s. 319. W ocenie SN nie jest dopuszczalne, aby wykorzystywaé¢ powddztwo
cywilne do tego, aby orzeczeniem sadu powszechnego zwalcza¢ akt administracyjny,
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rze publicznoprawnej dzialalnosci administracji publicznej nie powinna
by¢ bez dostatecznie doniostych powoddéw rozszerzana¥. Niestety, teza
o stopniowym zmniejszaniu si¢ kompetencji kontrolnych sadéw cywil-
nych w sferze administracji publicznej* nie wydaje si¢ juz dzi$ aktualna®.

Istotng z punktu widzenia realizacji prawa do sadu w sprawach z za-
kresu administracji publicznej jest kwestia wystepujacych w praktyce
negatywnych sporow kompetencyjnych pomiedzy sadami administra-
cyjnymi a sagdami powszechnymi. Potrzebe rozwiazania problemu tych
sporéw dostrzezono w toku prac nad ustawami reformujacymi sadownic-
two administracyjne. Zaprezentowano wowczas trzy koncepcje rozwia-
zywania tych sporéw przez rézne podmioty”, jednakze zadna z nich nie

gdyz wdéwczas stworzyloby sie szczegdlny srodek mogacy doprowadzi¢ do obalenia aktu
za pomocy orzeczenia sadu powszechnego, a to stanowitoby niedopuszczalng ingerencje
tego sadownictwa w sfere zastrzezona dla administracji (uchwata SN z dnia 23 listopada
1959 r., 1 CO 20/59, OSNCP 1960/2/32).

8 Zob. M. Jaskowska, Wiasciwosé sqdéw administracyjnych (zagadnienia wybrane), [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Admi-
nistracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa
2007, s. 569.

8 Tak J. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej
i drogi sgdowej, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), op. cit., s. 23.

% Odnotowa¢ mozna przypadki ograniczenia tej kontroli. Tytulem przyktadu wska-
za¢ mozna, ze w koncu 2011 r. zniesiona zostata krytykowana w doktrynie kontrola sa-
dow powszechnych nad dostepem do informagji publicznej, w sytuacjach gdy odmowa
udostepnienia informacji nastepowata ze wzgledu na wytaczenie jej jawnosci z powota-
niem sie na ochrone danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice inng niz
panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub informacja niejawna, tajemnica skarbowa lub ta-
jemnica statystyczna (art. 22 ustawy z dnia 6 wrzesénia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2058 ze zm., ktéry wprowadzat wyjatek od
kontroli sadéw administracyjnych w zakresie udostepniania informacji publicznej utracit
moc z dniem 29 grudnia 2011 r.). Niestety nowe sytuacje poddania wykonywania zadan
administracji publicznej kontroli sadéw powszechnych, dla ktérych trudno znalezé racjo-
nalne uzasadnienie, wciaz pojawiaja si¢ w polskim systemie prawnym. Przyktadem takiej
sytuacji jest poddanie kontroli sadow powszechnych, a nie jak miato to miejsce wczesniej
— administracyjnych, rozstrzygnie¢ dokonywanych w ramach nadzoru administracyjnego
nad zgromadzeniami (ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach, Dz. U,
poz. 1485). Wskazywana przez projektodawcédw (Sejm RP VII kadengji, druk nr 3518) zdol-
no$¢ organizacyjna sadu powszechnego dziatajacego w systemie 24-godzinnym do szyb-
kiego rozstrzygania spraw (co potwierdza¢ miata praktyka rozpatrywania przez ten sad
spraw w tzw. trybie wyborczym), jak sie wydaje nie jest wystarczajacym argumentem dla
merytorycznego wkraczania sadéw powszechnych w sfere zadan administracji publicznej.

% Pijerwsza z nich zaktadata przekazanie kompetencji w tym zakresie Sadowi Naj-
wyzszemu, na podstawie art. 183 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Sad Najwyzszy
upowazniony zostat do wykonywania innych czynnosci, poza nadzorem judykacyjnym
nad dziatalno$cig sadéw powszechnych i wojskowych, okreslonych w Konstytucji i usta-
wach. Zgodnie z druga z koncepcji spory kompetencyjne miatby rozstrzyga¢ odrebny,
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zostala ostatecznie zaakceptowana przez twdércdw wspomnianej wyzej
reformy”', a przyjete przez ustawodawce rozwigzanie zaklada catkowite
wyeliminowanie istnienia sporéw kompetencyjnych, nie zas ich rozstrzy-
ganie. Wprowadzone z dniem 1 stycznia 2004 r. rozwiazania w przepisach
kodeksu postepowania cywilnego® oraz p.p.s.a. przyjely, ze dla potrzeb
rozstrzygniecia konkretnej sprawy witasciwy bedzie ten sad, do ktore-
go strona zwrdcita si¢ w ostatniej kolejnosci. Zgodnie z art. 58 § 1 pkt 1
p.p-s-a., sad administracyjny odrzuca skarge, jezeli sprawa nie nalezy do
jego wlasciwosci®, jednakze w § 4 art. 58 tej ustawy widnieje zastrzezenie,
ze odrzucenie skargi przez sad administracyjny jest niedopuszczalne z tej
przyczyny, iz sprawa nie nalezy do wlasciwosci sadu administracyjnego,
jezeli w tej sprawie sad powszechny uznal si¢ za niewtasciwy. Uzupet-
nieniem tej regulacji jest art. 199'k.p.c., zgodnie z ktérym sad powszech-
ny nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu, ze do rozpoznania sprawy
wlasciwy jest sad administracyjny, jezeli sad administracyjny uznat sie¢

specjalnie w tym celu powotany organ, jakim miato by¢ Sadowe Kolegium Kompetencyj-
ne, w skfad ktérego wchodziliby sedziowie Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, a ktérego pierwowzor stanowil niewatpliwie, powotany ustawg z dnia 25
listopada 1925 r. o Trybunale Kompetencyjnym (Dz. U. Nr 126, poz. 897), Trybunat Kom-
petencyjny z tym, ze o ile powotanie tego Trybunatu wynikato z postanowien Konstytugji
21921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267), to w obecnie obowiazujacej Konstytucji RP brak jest upo-
waznienia do powotania organu, ktérego dziatania wkraczatyby w sfere konstytucyjnych
uprawnien innych organow. Trzecia wreszcie koncepcja, uwzgledniona zreszta w projek-
cie ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ktéra jednak nie zo-
stala ostatecznie uchwalona w tym ksztalcie, przewidywata, iz spory kompetencyjne beda
rozstrzygane przez Naczelny Sad Administracyjny badz Sad Najwyzszy w zaleznosci od
tego, kto sktadatby wniosek. Zgodnie bowiem z przyjetymi w tym projekcie rozwigzania-
mi, wlasciwym do rozpoznania sporu miat by¢ Naczelny Sad Administracyjny orzekajacy
w sktadzie trzech sedziow NSA i dwoch sedzidw Sadu Najwyzszego, jesli wniosek pocho-
dzilby od organu administracji publicznej badz sadu administracyjnego, a wczesniej sad
powszechny uznat sie za niewtasciwy. Analogicznie w sytuacji, gdy z wnioskiem takim
wystepowalby sad powszechny, organem wiasciwym do rozstrzygniecia sporu bytby Sad
Najwyzszy, ktory orzekalby w sktadzie trzech sedziéw Sadu Najwyzszego i dwoch NSA,
o ile wczesniej organ administracji publicznej lub sad administracyjny uznaty swa niewta-
$ciwos¢. Jednakze rozwigzanie zaktadajace rozstrzyganie sporéw przez dwa rézne organy
mogtoby doprowadzi¢ do znacznych rozbieznosci orzeczniczych w tym zakresie, co nie
stanowitoby gwarancji prawidlowej realizacji prawa do sadu. Por. tez: W. Sanetra, Spdr
o spory kompetencyjne, PS 2003/9, s. 9 in.

91 Z. Kmieciak, Spory o wtasciwos¢ a prawo jednostki do sqdu, ,,Glosa” 2003/9, s. 5.

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r., tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 101 ze zm.,
zwana dalej k.p.c.

% Przy czym postanowienie odrzucajace skarge, jako konczace postepowanie w spra-
wie, moze by¢, na podstawie art. 173 § 1 i 2 wskazanej wyzej ustawy, zaskarzone przez
strong, prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich skarga kasacyjna do Naczelnego
Sadu Administracyjnego.
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w tej sprawie wczesniej za niewlasciwy. Tym samym w przepisie tym,
podobnie jak art. 58 § 4 p.p.s.a., ustawodawca wprowadzit szczegdlna
podstawe wiasciwosci tym razem sadu powszechnego. O ile sama idee
wykluczenia mozliwosci powstawania najbardziej niekorzystnych dla
jednostki negatywnych sporéw kompetencyjnych nalezy oceni¢ pozytyw-
nie, to jednak przyjete rozwiazania uznac nalezy za dyskusyjne®*. W dok-
trynie i orzecznictwie brak jest zgody co do wlasciwej interpretacji przy-
wotanych regulacji. Przy literalnej wyktadni przepisow art. 58 § 4 p.p.s.a.
iart. 199" k.p.c. nalezatoby uzna¢, iz w kazdym przypadku, gdy na mocy
tych przepiséw zostaje ustalona szczegolna, bo powstata na skutek uzna-
nia si¢ niewlasciwymi przez inny sad, podstawa wlasciwosci sadu, ma
on obowiazek rozstrzygniecia sprawy, skoro nie moze on odrzuci¢ skargi
czy pozwu. Przy takim rozumieniu powyzszych regulacji sad administra-
cyjny nie moze odrzuci¢ skargi, gdy sad powszechny uzna si¢ za niewta-
sciwy, takze wtedy gdy sprawa nie nalezy do wlasciwosci sagdu admini-
stracyjnego, a orzeczenie sadu powszechnego jest wynikiem oczywistej
pomylki®. Zagwarantowanie jednostce prawa do sadu stanowi w takim
ujeciu wystarczajace usprawiedliwienie dla sytuacji, w ktdrej jeden sad
rozstrzyga o kompetengji drugiego®. Znaczna czes$¢ doktryny oraz przed-
stawicieli judykatury reprezentuje jednak odmienny poglad, uwazajac, ze
aby sprawa, w ktdrej sad powszechny uznat si¢ za niewtasciwy, mogta
zosta¢ merytorycznie rozpoznana przez sad administracyjny, musi do-
tyczy¢ kontroli dziatalno$ci administracji publicznej. Jesli za$ bedzie ona
pozbawiona zwiazku z dzialalnoscia administracji publicznej albo nie be-
dzie w tym wypadku w ogole przystugiwata droga sadowa, konieczne
jest odrzucenie skargi””. NSA w jednym ze swych orzeczen przyjat, ze pra-
wo do sadu nie moze miec¢ charakteru absolutnego. W ocenie NSA art. 58
§ 4 p.p.s.a. nakltada na sad administracyjny obowiazek przejecia sprawy,
w ktérej sad powszechny uznat si¢ za niewltasciwy, nie naktada natomiast
obowiazku jej merytorycznego rozstrzygniecia. Jednostkowe oczywiscie
btedne uznanie si¢ przez sad powszechny niewlasciwym, nie jest bowiem
rownoznaczne z tym, iz wlasciwy bedzie sad administracyjny. W ocenie
NSA takie przekazanie nie moze stwarza¢ dla sadu administracyjnego
uprawnienia prawoksztaltujacego poprzez kreowanie nowej wtasciwosci
w sytuacji, gdy sad ten pomimo przekazania sprawy pozostaje dalej nie-

% W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, op. cit., s. 33.

% T. Lewandowski, Glosa do postanowienia WSA z dnia 21 czerwca 2011 r., I SO/OI 2/11,
Lex/el nr 140756/1.

% Zob. K. Celiniska-Grzegorczyk, Kompetencje sgdow administracyjnych, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), op. cit., s. 146.

7 T. Burczynski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 18 czerwca 2010 r., II FSK 67/08, Lex/
el nr 128165/1.
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wlasciwy. Zdaniem NSA w takim przypadku merytoryczne rozstrzyga-
nie przez sad administracyjny powodowatoby, iz orzeczenie takie byloby
dotkniete wada, gdyz w sprawie orzekalby sad niewlasciwy w sprawie®.

Jakkolwiek z punktu widzenia prawa jednostki do sadu bardziej prze-
konujaca wydaje si¢ pierwsza ze wskazanych wyzej interpretacji regulacji
art. 58 ust. 4 p.p.s.a. oraz art. 199! k.p.c,, to jednak i drugiemu z prezento-
wanych stanowisk trudno byloby odmoéwic¢ zasadnosci. Niezaleznie jed-
nak od tego stwierdzi¢ mozna, ze przyjeta przez ustawodawce konstrukcja
likwidacji sporéw kompetencyjnych miedzy sadami administracyjnymi
i sadami powszechnymi ma niewatpliwie donioste znaczenie z punktu
widzenia ochrony praw jednostki, ktdra nie powinna by¢ przedmiotem
rozgrywek pomiedzy tymi sadami. Z punktu widzenia gwarangji prawa
do sadu w sprawach z zakresu administracji publicznej, przyjete obecnie
rozwiagzanie, cho¢ niedoskonate, wydaje sie znacznie korzystniejsze niz
np. postulowane niekiedy w doktrynie wprowadzenie szczegolnej regula-
qji rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ pomiedzy sadami powszechnymi
a sadami administracyjnymi®, ktora prowadzi¢ musiataby do zwieksze-
nia stopnia ztozonos$ci oraz wydluzenia procesu prowadzacego do wyda-
nia w sprawie rozstrzygniecia sadowego.

Analizujac problematyke prawa do sadu w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej, nie sposdb abstrahowac od proceduralnego aspektu
tego prawa. Proceduralne elementy prawa do sadu obejmuja trzy warunki,
ktore dotycza rozpoznania sprawy i sq ujete w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.
Sprawa ma by¢ rozpoznana sprawiedliwie, jawnie i bez nieuzasadnionej
zwloki. Pierwszy z tych warunkéw wyksztatcil sie w doktrynie i orzecznic-
twie amerykaniskim i dotyczy tzw. sprawiedliwo$ci proceduralnej, ktora
mozna w sposob ogdlny okresli¢ jako uczciwe i rzetelne postepowanie'™.
Jawnos$¢ z kolei stanowi element demokratycznego panistwa prawnego,
stad zapewne w art. 45 ust. 2 Konstytucji RP znalazl si¢ wyczerpujacy
katalog przyczyn wytaczenia jawnosci rozprawy oraz zastrzezenie, iz wy-
rok zawsze jest oglaszany publicznie. Brak czy tez istnienie nieuzasad-

% Postanowienie NSA z dnia 18 czerwca 2010 r., II FSK 67/08, Lex/el nr 596565.

% Zob. B. Adamiak, Rozgraniczenia wlasciwosci sadow w polskim systemie prawnym, [w:]
J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 14-15; M. Sawicka, Prawo do sqdu w sprawie ad-
ministracyjnej na tle unormowan Konstytucji RP, ,Studia Prawnoustrojowe” 2014/25, s. 258.

100 Jakkolwiek na gruncie nauki prawa administracyjnego kwestia sprawiedliwosci
proceduralnej odnoszona jest gtéwnie do postepowania administracyjnego, to ze wzgledu
na uniwersalizm prawa do sprawiedliwej procedury zasadne jest méwienie o nim réwniez
w odniesieniu do postepowania sadowoadministracyjnego. M. Stahl, Zasady postepowa-
nia przed sqdami admiracyjnymi, [w:] Parnstwo w stuzbie obywateli. Ksiega jubileuszowa Jerzego
Swigtkiewicza, £6dz 2005, s. 228.
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nionej zwloki w rozpoznaniu sprawy oceniac trzeba na gruncie konkret-
nego przypadku, z uwzglednieniem charakteru danej sprawy, stopnia jej
ztozonosci i skomplikowania, wlasciwych dla jej rozpoznania przepiséw
i innych okolicznosci faktycznych, jak chocby zachowanie uczestnikéw
postepowania, majac przy tym na uwadze jednoczesnie, ze sprawa po-
winna by¢ rozpatrzona bez uszczerbku dla wszechstronnego rozwazenia
wszelkich okolicznosci, majacych wplyw na jej rozstrzygniecie'”. Cho¢
niewatpliwie prawo do sadu traci w jakims stopniu na znaczeniu, gdy
zainteresowany uwiklany zostaje w dlugotrwaly i kosztowny proces, to
stosowanie tej dyrektywy wymaga szczegolnej ostroznosci, gdyz prawo
do sadu winno zapewnic¢ takze efektywng ochrone, a sprawno$c¢ poste-
powania nie moze stanowi¢ alternatywy dla sprawiedliwego i rzetelne-
go rozpoznawania spraw'?. Kontrola sagdowa musi by¢ dokonywana we
wszystkich trzech ptaszczyznach objetych regulacjg art. 145 § 1 pkt. 1
p.p-s-a. — pod katem naruszenia prawa materialnego, ktore miato wptyw
na wynik sprawy, naruszenia prawa dajace podstawe do wznowienia po-
stepowania administracyjnego oraz naruszenia przepisow postepowania,
jezeli mogto ono mie¢ wplyw na wynik sprawy. Wyeliminowanie ktorej-
kolwiek z nich czyniloby ja ulomna i to w sposob, ktéry godzitby w kon-
stytucyjne prawo do sadu'®.

Zawarcie okreslonego prawa w tresci konstytugji nie oznacza w zad-
nym razie jego absolutnego wymiaru, bo w pewnym zakresie limitacja
tego prawa moze by¢ dokonywana, wazne jest jednak, by ograniczenia te

100 W sposob szczegdlny do zagadnienia nieuzasadnionej zwloki odnosza si¢ m.in.
regulacje ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do roz-
poznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym
przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki, Dz. U. Nr 179,
poz. 1843 ze zm.

102 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 102-105. W doktrynie w kontekscie poszuki-
wania sposobow usprawnienia funkcjonowania NSA dyskutowana jest rowniez kwestia
przedsadu kasacyjnego, ktéry umozliwitby odrzucenie skargi kasacyjnej jako niedo-
puszczalnej, np. z powodu oczywistego braku usprawiedliwionych podstaw. Tu jednak
mocno podkresla si¢ koniecznos¢ brania wywazenia wartosci, jaka jest efektywnosc¢ po-
stepowania oraz szeroko ujmowane prawo do sadu. Wskazuje si¢ jednak w tym zakresie
na zbieznos¢ ww. wartosci, postrzegajac rozsadny termin rozpatrzenia sprawy, czy tez
unikanie nieuzasadnionej zwloki w postepowaniu traktowac nalezy jako integralny ele-
ment prawa do sadu. Por. G. Krawiec, op. cit., s. 19-20; Z. Kmieciak, M. Kmieciak, Insty-
tucja przedsqdu w postepowaniu sqdowoadministracyjnym (na przyktadzie procedury przyjecia
skargi kasacyjnej do rozpoznania przez francuskq Rade Stanu), [w:] Z. Czernik, Z. Niewia-
domski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o admini-
stracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl—
Rzeszow 2011, s. 417-419.

163 Uchwata NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., I FPS 1/06, ONSA WSA 2007/2/27.
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cechowata obiektywna racjonalnos$¢'™. Choc¢ nie budzi watpliwosci zarow-
no to, iz z tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wynika wola prawodawcy, aby
prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw, jak i to, iz ustawa
zasadnicza wprowadza domniemanie drogi sadowej, za$ z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego wywies¢ mozna dyrektywe interpretacyj-
na zakazujaca zawezajacej wykladni tego prawa'®, to jednak nie oznacza
to, ze jakiekolwiek ograniczenia sadowej ochrony intereséw prawnych jed-
nostki sq niedopuszczalne. Ograniczenie prawa do sadu przewiduje wy-
raznie art. 81 Konstytucji RP'%. Ograniczenia takie moga wynikac rowniez
z innych przepiséw ustawy zasadniczej. W szczegdlnych, wyjatkowych
warunkach moze bowiem doj$¢ do kolizji normy konstytucyjnej ustana-
wiajacej prawo do sadu z inng norma konstytucyjna, poddajaca pod ochro-
ne wartosci czy prawa o rownym lub nawet wiekszym znaczeniu dla funk-
cjonowania panstwa lub rozwoju jednostki, a koniecznos¢ uwzglednienia
obu tych norm konstytucyjnych moze przemawia¢ za wprowadzeniem
pewnych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sadu. Ograni-
czenia takie sa dopuszczalne wylacznie w absolutnie niezbednym zakresie
i tylko wéweczas, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konstytucyjnej nie
jest mozliwe w inny sposob, nadto musza one spetnia¢ warunki okreslone
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP'”. W ocenie TK zasada demokratycznego
panistwa prawnego uzasadnia dyrektywe interpretacyjng zakazujaca za-
wezajacej wykltadni prawa do sadu'®. Zakres dopuszczalnych ograniczen
prawa do sadu wyznacza ponadto art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, zakazuja-
cy ustawodawcy zamykania drogi sadowej do dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw, przy czym cho¢ prawodawca konstytucyjny nie odniost
wprost tego zakazu wylacznie do wolnosci i praw konstytucyjnych, to jed-
nak znaczenie tego zakazu polega na wylaczeniu mozliwosci zamkniecia
przez ustawe drogi sadowej w zakresie dochodzenia przez jednostke jej
konstytucyjnych wolnosci lub praw'®. Prawa przyznane na podstawie ak-

14 R. M. Matajny, Zasady konstytucyjne, [w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja
zasad 1 instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 111.

1% Por. przyktadowo orzeczenia TK: z dnia 7 stycznia 1992 r., K. 8/91, OTK 1992/1/5;
z dnia 29 wrzesnia 1993 r., K 17/92, OTK 1993/2/33; z dnia 8 kwietnia 1997 r., K 14/96, OTK
1997/2/16; z dnia 16 wrzesnia 2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008/7/121.

106 Zgodnie z ktérym praw wymienionych w tym przepisie mozna dochodzi¢ wy-
lacznie w granicach okreslonych w ustawie.

17 Moga one zosta¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Nie moga naruszac istoty tych wolnosci i praw, ktére ograniczaja.

1% Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., K 21/11, OTK-A 2012/10/119.

10 Zdaniem TK, Konstytucja RP wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec
czego wszelkie ograniczenia sadowej ochrony interesow jednostki wynika¢ musza z prze-
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tow normatywnych nizszej rangi w zasadzie moga by¢ pozbawione ochro-
ny, cho¢ i w tym wypadku ograniczenia takie nalezy z reguty uznac za
niepozadane, zas wszelkie watpliwosci nalezy rozstrzygac, kierujac sie
konstytucyjnym domniemaniem prawa do sadu'’’. Na tym tle nie w pelni
zasadna jest zatem formulowana ogodlnie teza, iz w sensie przedmiotowym
prawo do sadu obejmuje wszelkie sprawy, co oznacza¢ mialoby wyklucze-
nie mozliwosci wylaczenia okreslonej kategorii spraw spod wiasciwosci
sadu'’. W ocenie TK nie istnieje bezwzgledne i absolutne prawo do sadu,
ktore nie podlegaloby jakimkolwiek ograniczeniom i ktére w konsekwen-
qji stwarzatoby uprawnionemu nieograniczona mozliwos¢ ochrony swych
praw na drodze sadowej. Ograniczenie prawa do sadu moze by¢ koniecz-
ne ze wzgledu na inne wartosci powszechnie szanowane w panstwie
prawnym, jak w szczegdlnosci bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu
czy zaufanie do prawa''>. Warto zaznaczy¢, ze pewne ograniczenia prawa
do sadu wynikaja tez z Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, bo zakres przedmiotowy prawa do sadu w obu
tych umowach obejmuje tylko sprawy cywilne i karne w rozumieniu tych
umow'®, zas poza jego zakresem pozostaja w zasadzie sprawy dotyczace
praw o typowo publicznoprawnym charakterze.

W rozwazaniach nad zasada prawa do sadu w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej nie sposéb pomina¢ kwestii tradycyjnie bezposrednio
z nia wiazanej, obecnej rowniez na gruncie Konstytugji zasady instancyjnosci

pisow ustawy zasadniczej i sa dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli
urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnej kolidujacej z prawem do sadu nie jest mozliwe
w inny sposob, przy czym ograniczenia prawa do sadu nie tylko musza spetnia¢ warunki
wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, lecz takze uwzgledniac tres¢ art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji RP. W ocenie TK, oile art. 45 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje prawo do sadu w ujeciu
,pozytywnym”, o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji RP wyraza jego negatywny aspekt. Adresa-
tem normy wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP jest bowiem ustawodawca, ktéremu
norma ta zakazuje stanowienia przepisow zamykajacych sadowgq droge dochodzenia na-
ruszonych konstytucyjnych wolnosci i praw. Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., K 21/11,
OTK-A 2012/10/119.

10 Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 94.

L. Wisniewski, op. cit., s. 72-73.

2 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., SK 30/02, OTK-A 2003/8/84.

3 Wynika to z brzmienia art. 14 ust. 1 zd. 2 Paktu, ktéry stanowi, ze kazdy ma pra-
wo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad,
ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia przeciw niemu
w sprawach karnych badz praw i obowigzkéw w sprawach cywilnych oraz art. 6 ust. 1 zd.
1 Konwengji, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpa-
trzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowio-
ny ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiagzkach o charakterze cywilnym albo
o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciw niemu sprawie karnej.
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- roéwniez w odniesieniu do jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego. Jak byta o tym mowa, podstawowa formule prawa do sadu zawiera
art. 45 ust. 1 Konstytugji RP, okreslajacy to prawo w sposdb pozytywny,
ajego 0gdlna charakterystyke uzupetnia art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, zawie-
rajacy zakaz zamykania drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych praw
lub wolnosci, stanowiac tym samym dopelnienie tresci pozytywnej tego
prawa. Wzmocnienie zasady prawa do sadu poprzez ustanowienie instan-
cyjnosci jako generalnej zasady proceduralnej kazdego, nie tylko sadowego,
postepowania stanowi natomiast regulacja art. 78 Konstytucji RP'*. Zauwa-
zy¢ trzeba, ze o ile przedmiotem roszczenia wynikajacego z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP jest rozpoznanie sprawy przez sad, to zasada instancyjnosci
odnosi si¢ do kazdego procesu decyzyjnego, czyli do kazdego pierwszego
rozstrzygniecia w sprawie, a tym samym odnosi si¢ wylacznie do pewnego
etapu rozpoznania tejze sprawy i ma niwelowac arbitralne rozstrzygniecia
czy pomylki pierwszej instancji''® poprzez zapewnienie kontroli instancyjnej
nad tym rozstrzygnieciem. Nie moze budzi¢ przy tym zadnych watpliwo-
sci, iz art. 78 Konstytucji RP daje mozliwo$¢ kwestionowania kazdej decyzji
i orzeczenia w toku instangji, a wiec zaréwno decyzji w toku jurysdykcyj-
nego postepowania administracyjnego, jak i orzeczenia w toku postepowa-
nia sadowoadministracyjnego. Zestawiajac przepis z art. 184 Konstytucji
RP, ktéry daje podstawe zaskarzenia aktow i czynnosci administracyjnych
do sadu administracyjnego, ze wskazanym wyzej art. 78, dojs¢ trzeba do
konkluzji, iz zasada kontroli instancyjnej dotyczy obu okreslonych wyzej
postepowan, bedac tym samym zasada o charakterze generalnym, ktorej
doprecyzowanie, w zakresie odnoszacym sie¢ juz jedynie do postepowania
sadowoadministracyjnego, znajduje si¢ w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP.
Wyznaczony jest w ten sposdéb minimalny standard postepowania w spra-
wach administracyjnych i sadowoadministracyjnych'®. Nalezy podzieli¢
poglady zakladajace, iz skoro kazde postepowanie sadowe ma by¢ dwu-
instancyjne'”, zas stronie w zasadzie'’® zawsze stuzy prawo zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w I instancji', to preferowany ustrojowo
w Konstytucji RP system zaklada zaréwno dwuinstancyjne postepowanie

4 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 90-91.

15 Tbidem, s. 90-91.

116 7. Kmieciak, M. Stahl, Jaki model sgdownictwa administracyjnego?, Sam. Ter. 1999/6, s. 4.

17 Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP.

Bo ograniczenia w tym wzgledzie moze przewidywac, zgodnie z art. 78 Konsty-
tucji RP, tylko ustawa.

19 Art. 78 Konstytucji RP, zaklada istnienie kontroli instancyjnej takze w postepo-
waniu administracyjnym. Nie spelnia wymogu okreslonego przez art. 78 Konstytucji RP
wprowadzenie jedynie dwu- badz nawet trdjinstancyjnego postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego przy jednoczesnym jednoinstancyjnym postepowaniu administracyjnym.
Szerzej na ten temat: Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 3-14.
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administracyjne, jak i dwuinstancyjne postepowanie sadowoadministra-
cyjne'®, co z kolei uzasadnia kasacyjny charakter postepowania sadowo-
administracyjnego w obu instancjach'. Zasada dwuinstancyjnosci jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego, polegajaca na prawie strony
do zadania dwukrotnego merytorycznego rozpoznania jej sprawy przez
dwa rézne podmioty administrujace, jest zasada ogolng k.p.a.'?, ktorej
znaczenie znajduje odzwierciedlenie w tresci art. 78 Konstytugji RP, i ktdra
przyczynia si¢ do realizacji dwdch innych zasad konstytucyjnych, a mia-
nowicie zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasady praworzad-
nosci w aspekcie formalnym'?. Przy interpretacji przepisu art. 78 ustawy
zasadniczej nie powinno budzi¢ najmniejszych watpliwosci, ze zawiera on
i zarazem konstytualizuje zasade prawa strony do zaskarzania miedzy in-
nymi decyzji podjetych w I instancji, a tym samym, Zze ustawodawca kon-
stytucyjny wiaze zaskarzanie decyzji z jurysdykcyjnym postepowaniem
administracyjnym. Tylko taka interpretacja nadaje sens uregulowaniu za-
wartemu w tej normie konstytucyjnej, ktére jednoczesnie dopuszcza wy-
jatki od powyzszej zasady tworzone na drodze ustawowej. Gdyby bowiem
przyja¢ wykladnie wskazanej wyzej normy, zaktadajaca, ze zaskarzenie ma
polega¢ na uruchomieniu bezposrednio procedury sadowoadministracyj-
nej, to zbedne zupelnie i niezrozumiate bytoby wskazanie w art. 78 Konsty-
tucji RP zastrzezenia dotyczacego wyjatkow od sformulowanej tam zasady,
skoro te kwestie przesadza jednoznacznie art. 77 ust. 2 Konstytucji RP*.
Prawu do sadu i zasadzie dwuinstancyjnego postepowania przed sadami
administracyjnymi nie mozna zatem przeciwstawiac¢ prawa do zaskarzania
decyzji wydanych w pierwszej instancji w jurysdykcyjnym postepowaniu
administracyjnym, bo obecno$¢ drugiej instancji w postepowaniu sagdowo-
administracyjnym nie moze stanowi¢ argumentu za zniesieniem drugiej
instancji w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym'®. Zabieg

120 O zaletach takiego systemu na tle raportu opracowanego w ramach Programu Re-
formy Administracji Publicznej z lutego 1999 r.

121 Tak: Z. Niewiadomski, Polski model sgdownictwa administracyjnego a prawo do dobrej
administracji, [w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 253. Warto
jednak w tym miejscu zauwazy¢, iz w doktrynie napotka¢ mozna w duzej mierze uzasad-
nione poglady upatrujace w uprawnieniach kasacyjnych obu instancji sadéw administra-
cyjnych zagrozen polegajacych na wydtuzeniu procesu ostatecznego zatatwienia sprawy
administracyjnej; W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, op. cit., s. 44.

12 Wynikajacq z tresci art. 15 k.p.a.

128 ]. Stelmasiak, Dwuinstancyjne postepowanie administracyjne w swietle reform ustroju
administracji publicznej, [w:] J. Postuszny (red.), Aktualne problemy administracji i prawa admi-
nistracyjnego, Przemys$l-Rzeszéw 2003, s. 90, 100-101.

12+ R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 30.

1% Zauwazy¢ nalezy, ze nawet, jesli traktowaé¢ prawo do zaskarzenia wynikaja-
ce z art. 78 Konstytucji RP jako zaréwno prawo odwotania od decyzji w toku instangji
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taki, poza wykazana wyzej oczywista sprzecznosciq z uregulowaniami
konstytucyjnymi, prowadzitby do pozbawienia administracji publicznej
,istotnych narzedzi stosowania prawa administracyjnego, rozbicia admini-
stracji oraz zatarcia réznicy miedzy wtadza wykonawcza a sadownicza”'*.
Konieczno$¢ istnienia dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego,
ktore poprzedza postepowanie sagdowoadministracyjne, wynika nie tyl-
ko z dorobku doktryny polskiej czy praktyki dziatania podmiotéw admi-
nistrujacych, lecz, co wydaje si¢ by¢ wazniejsze i w istocie przesadzac te
kwestig, jest efektem uregulowan konstytucyjnych, w szczegdlnosci art. 78
Konstytucji RP*.

Prawo do sadu uwazane jest wspotcze$nie za nieodzowny skladnik
demokratycznego panstwa prawnego, stanowiac przez to gwarancje sa-
dowej ochrony przed naduzyciami wladzy. Doniosto$¢ tego prawa na
gruncie stosunkéw administracyjnoprawnych nabiera szczegdlnego zna-
czenia, jesli zwazyc¢ na wielosc¢ i czesto zlg jako$¢ norm prawa administra-
cyjnego, nierdwnorzednos¢ stron stosunkow administracyjnoprawnych
czy wreszcie autorytatywnos$¢ podmiotéw administrujacych graniczaca
niekiedy z arbitralno$cia'®. Zasada prawa do sadu peini dwojakiego ro-
dzaju rolg, gdyz z jednej strony jest wskazowka interpretacyjng pozwa-
lajaca stwierdzi¢, czy prawo jednostki do sadowej kontroli zostato za-
pewnione przez ustawodawce'”, zas z drugiej strony stanowi dyrektywe
legislacyjna nakazujaca dostosowanie do niej systemu prawnego danego
panstwa'. W ocenie NSA dla zagwarantowania prawa do sadu usprawie-

jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, jak i zaskarzenia jej do sadu, to i tak
trzeba uwzglednic¢ fakt, ze srodki odwotawcze w toku instancyjnym jurysdykcyjnego po-
stepowania administracyjnego wnoszone sa nie tylko z powodu naruszenia prawa, lecz
takze z uwagi na zasady celowosci czy stusznosci, ktérych to sad co do zasady nie kon-
troluje, jedli nie naruszaja przepiséw prawa; J. Swiatkiewicz, W sprawie modelu polskiego
sqdownictwa administracyjnego, [w:] A. Lopatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz (red.), Paristwo prawa
— administracja — sadownictwo, Warszawa 1999, s. 303-304. Wady i zalety dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego i dwuinstancyjnego postepowania sadowoadministra-
cyjnego szczegotowo wylicza . Stelmasiak, Kierunki przebudowy..., s. 538-545.

126 R. Hauser, Zatozenia reformy..., s. 30.

127 Za niebezpieczne eksperymentowanie uwaza M. Zdyb dziatania polegajace za-
réwno na wyeliminowaniu dwuinstancyjnego administracyjnego postepowania jurysdyk-
cyjnego i zastgpienia go trdjinstancyjnym sadownictwem administracyjnym, jak i dziatania
zmierzajace do odstapienia od kasacyjnego orzekania sadéw administracyjnych; M. Zdyb,
Podstawy ksztattowania nowego modelu sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), op. cit., s. 363.

128 Zob. M. Stahl, Zasady postepowania przed sqdami admiracyjnymi, [w:] Paristwo w stuz-
bie obywateli. Ksiega jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, £.6dz 2005, s. 228.

122 Przy czym milczenie ustawodawcy w tym wzgledzie nie moze by¢ odczytywane
jako wylaczenie tej zasady.

130 Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 22.
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dliwione jest dokonywanie przez sad prokonstytucyjnej wykladni co do
zakresu kognicji sadow administracyjnych''. Co prawda, zasadzie tej nie
mozna przypisywac funkcji derogacyjnej w tym sensie, ze odmawia sie
mocy obowiazujacej wszelkim normom, ktore ograniczaja prawo do sadu,
niewatpliwie jednak nalezy w niej upatrywac konstytucyjny mechanizm,
ktory ma zapobiegac i przeciwdziata¢ naruszaniu tego prawa. Za dys-
kusyjny uznac trzeba poglad, iz konstytucyjng gwarancje w tym wzgle-
dzie stanowi w sposdb wystarczajacy zapewnienie podmiotom dostepu
do sadu w ogdle, zas zakres tej dostepnosci ujmowac nalezy jako , wol-
ne pole” dla ustawodawcy zwyklego. Z drugiej strony jednak nalezy
miec na wzgledzie, iz wszelkie odwotania do konstytucyjnie wyrazonego
prawa do sadu, majac na wzgledzie zasadniczy charakter tego prawa, nie
moga z pewnoscia zaklada¢ braku granic tego prawa. W tym kontekscie
trudno podzieli¢ poglad o potrzebie rozszerzenia i doprecyzowania ko-
gnicji sadow administracyjnych, tak by zakres ich wtasciwosci objat sto-
sunki administracji publicznej, ktore nie wchodza w zakres wlasciwosci
TK oraz sadéw powszechnych (m.in. w odniesieniu dziatan wtadczych
w ramach funkcjonowania zaktadéw publicznych)'®. Bardziej przekonu-
jace sa natomiast wypowiedzi zakladajace, ze zmiany ustawodawcze po-
wodujace wprowadzenie dwuinstancyjnej sadowej kontroli administracji
publicznej doprowadzily juz do wytyczenia optymalnych granic tej kon-
troli, w zwiazku z czym dalsze jej rozszerzanie spowodowatoby obnizenie
standardu ochrony podmiotow zabiegajacych o te kontrole. Zgodzic trze-
ba sie z pogladem, ze nie kazdy spor pomiedzy jednostka z administracja
nadaje si¢ do rozstrzygniecia na drodze sadowej. Poza tym istnieje pewien
optymalny, uwzgledniajacy mozliwosci sadownictwa administracyjnego

131 Uchwata NSA z dnia 25 listopada 2013 r., I OPS 12/13, ONSA WSA 2014/2/20.
Zasada prawa do sadu, zdaniem NSA, odnosi si¢ do fundamentalnych praw jednostki
i w razie watpliwosci stanowi¢ powinna podstawowa wskazowke interpretacyjna (wyrok
NSA z dnia 25 stycznia 2009 r., II OSK 1524/08, Lex/el nr 514983; uchwata NSA z dnia
25 czerwca 2001 r., FPS 7/00, ONSA 2001/4/149), a rodzace si¢ w praktyce watpliwosci co
do dopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej winny by¢ zawsze interpretowane na
rzecz ochrony praw obywatelskich, a tym samym na rzecz prawa do sadu (uchwata NSA
z dnia 6 maja 2008 r., I OPS 4/08, ONSA WSA 2008/6/90). W konsekwencji prawo do sadu
w sprawach administracyjnych powinno przystugiwac kazdemu obywatelowi (lub inne-
mu podmiotowi prawnemu) w takim zakresie, w jakim chce on z prawa tego skorzystac,
procedura sadowoadministracyjna powinna zapewnia¢ mozliwos¢ zaskarzenia kazdego
aktu administracyjnego ksztattujacego sfere praw i wolnoéci danego podmiotu, sad admi-
nistracyjny zas$ musi mie¢ mozliwos$¢ rzeczywistego (niezaleznego od innych czynnikéw)
wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonego aktu lub czynnosci, gdy stwierdzi, ze
zostaly one wydane (podjete) z naruszeniem prawa (uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika
2009 r., I OPS 10/09, ONSAWSA 2010/1/1).

132 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 22.

133 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo do sqdu..., s. 318-319.
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oraz charakter sporéw zakres kontroli saddéw administracyjnych, ktoérego
nie powinno sie przekraczaé, jesli chce si¢ zapewnic¢ ochrone prawna real-
na, nie zas pozorng czy przedwczesna''. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze rzeczywista sadowa ochrone swych zadan jednostka uzyska tylko wte-
dy, gdy sad bedzie dysponowal wtasciwymi instrumentami i warunka-
mi dla nalezytego rozpoznania danego rodzaju sprawy'®. Poza tym, przy
ukierunkowaniu na ochrong interesow indywidualnych tres¢ prawa do
sadu w sprawach z zakresu administracji publicznej nie moze abstraho-
wac od wartosci fundamentalnej z punktu widzenia ustroju RP - od dobra
wspdlnego. Dlatego tez wszelkie rozstrzyganie sprawy z zakresu admini-
stracji publicznej, ktére ostatecznie w praktyce wyznaczy owa tres¢, od-
powiadac¢ powinno nie tylko standardowi legalnosci, ale i normatywnie
wyrazonej na gruncie Konstytucji RP celowosci odpowiadajacej dobru
wspolnemu, dobru powszechnemu'®.

134 Zob. W. Chrdéscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, op. cit., s. 34.

135 Zob. A. Wilczynska, op. cit., s. 71-72.

136 Zob. J. Borkowski, Aspekt przedmiotowy regulacji prawa procesowego administracyj-
nego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego.
Prawo procesowe administracyjne, t. 9, Warszawa 2010, s. 133.





