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The Idea and Essence of Court-Administrative Control (Selected Issues)

Wprowadzenie

Problematyka sadowoadministracyjnej kontroli administracji publicznej (jej
dzialan) nie tylko z punktu widzenia ostatnich, ale i potencjalnych zmian usta-
wodawczych oraz wyzwan tego zakresu wydaje sie nad wyraz interesujaca, a przy
tym niezwykle wazna. Istota samej praworzadno$ci sa bowiem wszelkiego rodzaju
gwarancje (zwlaszcza instytucjonalne) stuzace ochronie tego, czym zajmuje sie
— w ogdle, ale i w szczegdle — prawo. Powinny by¢ one przy tym rozumiane nie
jako ,techniczny” zbiér przepisoéw prawa pozytywnego, lecz jako okreslona tres¢,
ktéra przenikaja pewne idee i warto$ci. Ponadto nalezy zauwazy¢, Ze nie istnieje
w naszym kregu kultury prawnej nic lepszego, doskonalszego i ,silniejszego” niz
ochrona (kontrola) sadowa!. Dodatkowo ma to znaczenie zwlaszcza w obszarze

! Por. G. Laszczyca, W. Piatek, Istota sgdownictwa administracyjnego, [w:] System Prawa Sg-
downictwa Administracyjnego, t. 1: Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, W. Pigtek, Warszawa
2023, s. 38—41.
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szeroko rozumianego prawa administracyjnego, ktére przeciez w zalozeniu ,za-
myka” we wlasciwych ramach relacje jednostki (obywatela) z wladza. Wszystko
to warunkuje role i znaczenie sadownictwa administracyjnego (sprawowanej
kontroli i wymiaru sprawiedliwos$ci) we wspolczesnym $wiecie”

W kwestii pojecia kontroli

W literaturze przyjmuje sie czesto, ze ,sprawowanie kontroli dzialalnosci
innych organéw nie moze i nie powinno przybieraé postaci orzeczenn meryto-
rycznych (...). Kontrola kazda, w tym kontrola sadowa, nie powinna prowadzi¢
do zastepowania dzialania podmiotu podlegajacego kontroli. Wprowadzenie
merytorycznego orzecznictwa sgdowoadministracyjnego prowadziloby wprost
do »uciekania administracji« od rozstrzygania spraw skomplikowanych. Prowa-
dziloby tez wprost do zmiany funkcji sadu, ktéry stawalby si¢ administratorem.
Aktualne zatem takze w obowiazujacym stanie konstytucyjnym jest stanowisko
(...), ze z mocy prawa sad administracyjny nie jest powotany do bezposredniej
ingerencji w samo administrowanie — do rozstrzygania spraw administracyjnych
co do ich istoty. Z tego wzgledu sad administracyjny, co do zasady, nie moze za-
stepowac organu administracji w wykonywaniu jego funkcji panstwowych i wy-
dawac konicowego rozstrzygniecia w sprawie. Kontrola polega w tym przypadku
na moznos$ci wyeliminowania aktu, a nie na zastapieniu aktu wadliwego nowym
aktem, gdyz stanowiloby to tzw. podw6jna administracje”. Wydaje si¢ jednak, ze
to zagadnienie jest jeszcze bardziej skomplikowane i przy prowadzeniu ustalen
w tym zakresie nalezy spogladac ,szerzej” i ,glebiej’, aby w pelni odda¢ wszystkie
i miarodajne konteksty dla wskazania istoty kontroli sgdowoadministracyjne;j.

Za klasyczne ujecie kontroli w nauce prawa administracyjnego uznaje sie
definicje sformutowana przez W. Dawidowicza, ktory stwierdzil, ze jest to
dzialanie polegajace na: 1) badaniu istniejacego stanu rzeczy; 2) zestawieniu
tego, co istnieje, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania
i sformutowaniu na tej podstawie odpowiedniej oceny; 3) w przypadku ist-
nienia rozbieznosci miedzy stanem istniejacym a pozadanym — na ustaleniu

2 Jakze aktualne pozostaja w tym kontekscie stowa W.L. Jaworskiego (Nauka prawa admi-
nistracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 5), ze ,kontrola jest istota ustrojow demo-
kratycznych, a demokracja jest istota epoki, ktéra przezywamy. System srodkéw i form kontroli
jest w ciaglym rozwoju, a zwlaszcza w obecnym okresie wysitki o stworzenie czego$ nowego w tej
dziedzinie sa wzmozone”.

3 R.Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji
publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 405.
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przyczyn tych rozbieznosci; 4) sformulowaniu zalecenn majacych na celu uka-
zanie sposobu usuniecia niepozadanych zjawisk ujawnianych przez kontrole*.
W nawiazaniu do takiego spojrzenia w literaturze zapewne nadal dominuje
poglad, ze uzywajac tego pojecia, eliminuje si¢ wszelkie mozliwosci dzialan
»merytorycznych” czy reformatoryjnych sagdu w obrebie (materialnego) prawa
administracyjnego’ i ,sprawowana przez sady kontrola jest pewnym ogranicze-
niem sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwosci”. Jednoczes$nie nie mozna
traktowac kontroli sadowoadministracyjnej wylacznie jako ,,poréwnywania stanu
rzeczywistego z postulowanym’, bytoby to bowiem tylko ,prostym odbiciem
anachronicznej, wywodzacej si¢ z wyrostej w drugiej polowie XIX w. w mo-
narchii habsburskiej i zarzuconej juz w samej Austrii, koncepcji sadownictwa
administracyjnego”™.

W kwestii zakresu wymierzania sprawiedliwos$ci

Myslac o zalozeniach systemowych i pewnej idei oraz o istocie kontroli sado-
woadministracyjnej, nalezy zwrdci¢ uwage na wstepie na art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych?®, wedlug ktérego sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wtasci-
wo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi
kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi organami a organami administracji rza-
dowej’. Nalezy sie w tym miejscu zgodzi¢ ze stwierdzeniem, Ze ,ustawodawca,
uzywajac zwrotu »wymiar sprawiedliwosci przez kontrole« wprowadza nowy,
nieznany dotad typ wymiaru sprawiedliwo$ci” oraz w pewnym sensie neguje isto-
te tego pojecia’®. Sady administracyjne — w polskiej perspektywie — nie formutuja
bowiem dyspozycji normy prawnej (materialnoprawnej), lecz w sposéb (w zalo-
zeniu) niezawisty i bezstronny przeprowadzaja proces polegajacy na wyciaganiu

* W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

*> Por. np. R. Hauser, Zafozenia reformy sadownictwa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”
1999, z. 12, s. 23.

¢ K. Rozek, Sgdownictwo administracyjne a pojecie wymiaru sprawiedliwosci, ,Internetowy
Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2017, nr 6, s. 43.

7 Z.Kmieciak, Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 10: Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2016, s. 664.

8 T.,j. Dz.U. 2022, poz. 2492, ze zm.

¢ Zkolei przepisart. 1 § 2 Prawa o ustroju sadéw administracyjnych reguluje, Ze kontrola, o ktdrej
mowaw § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej.

107, Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 255.
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konsekwencji wobec nieabstrakcyjnego dzialania administracyjnego, decydujac
o jego bycie i efektach (istota kontroli sagdowoadministracyjnej)*’.

Monteskiusz pisal niegdys, ze ,kiedy w jednej i tej samej osobie lub w jed-
nym i tym samym ciele wladza prawodawcza zespolona jest z wykonawcza, nie
ma wolno$ci; poniewaz mozna sie leka¢, aby ten sam monarcha albo ten sam
senat nie stanowit tyranskich praw, ktére bedzie tyranisko wykonywat. Nie ma
rowniez wolnosci, jesli wladza sedziowska nie jest oddzielona od prawodawczej
i wykonawczej. Gdyby byta potaczona z wltadza prawodawczg, wladza nad zyciem
i wolnoscia obywateli bylaby dowolng; sedzia bowiem bytby prawodawca. Gdyby
byla pofaczona z wladza wykonawczg, sedzia mégltby miec sile ciemiezyciela™?.
Okazuje sie, ze w swojej modelowej postaci zasada podzialu wladzy (podziatu
wladz)® ,nie przewiduje osobnego miejsca dla sadownictwa administracyjnego.
(...) Podzial taki wyklucza catkowicie ingerencje merytoryczna sadow w dziedzi-
ne administracji albo sztucznie wlacza sagdownictwo administracyjne [od strony

1 Zob. idem, Z podstawowych zagadnien sgdownictwa administracyjnego, [w:] Sadownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-200S5, red. ]. Géral, R. Hauser,
J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 494 i n. Pojawiaja sie w literaturze réwniez inne interpretacje,
np. ze ,zasadna wydaje sie propozycja polegajaca na rozszerzeniu rozumienia pojecia wymiaru
sprawiedliwo$ci w ujeciu przedmiotowym i przyjeciu, ze obejmuje ono kazda dziatalno$¢ sadéw
dotyczaca prawa, ktéra zawiera w sobie tres¢ odnoszaca si¢ do stron postepowania w taki sposéb,
ze wplywa ona posrednio lub bezposrednio na ich sytuacje prawna. Takiego rodzaju podejscie po-
zwala na unikniecie sytuacji, w ktérej jako wymierzania sprawiedliwosci nie postrzega sie chociazby
kasacyjnych wyrokéw sadéw powszechnych drugiej instancji badZ w ogdle nie postrzega sie jako
organéw wymiaru sprawiedliwo$ci Sadu Najwyzszego (jako sadu co do zasady kasacyjnego) oraz
— co najwazniejsze w omawianym zakresie — sadéw administracyjnych” (D. Gut, Czy sady admini-
stracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci? Uwagi na tle pogladow Profesora Jana Zimmermanna,
[w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red.
W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 309-310).

12 Monteskiusz, O duchu praw, Krakéw 2003, s. 150.

3 Wystepujace w piSmiennictwie i uzywane zamiennie terminy ,podzial wtadz” oraz ,,po-
dzial wladzy” nie sa w istocie pojeciami o tym samym zakresie znaczeniowym. ,Podzial wladzy”
akcentuje przede wszystkim rozdzial funkcjonalny, chodzi o istote pewnych grup kompetencji.
W odniesieniu do wladzy sadowniczej to wlasnie wymiar sprawiedliwosci stanowi o jej naturze.
»Podziat wladz” z kolei oznacza wyodrebnienie organizacyjne (wida¢ to wyraznie w tresci art. 10
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.), ale takze w aspekcie dysponowania przez konkretne podmioty wskazanymi w ujeciu
funkcjonalnym kompetencjami. Inaczej méwiac, podzial wltadz/wtadzy ma kilka aspektéw: funkcjo-
nalny (przedmiotowy), podmiotowy (organizacyjny) i personalny. W ujeciu podmiotowym chodzi
o wyodrebnienie organizacyjne organéw poszczegdlnych wladz i zakaz taczenia ich we wspdlne
struktury. Wplywa na to takze poszanowanie niezawislosci sedziowskiej oraz niezaleznosci sadéw.
Aspekt przedmiotowy polega na tym, aby kazda wtadza posiadata kompetencje odpowiadajace jej
istocie. Na temat tego rozréznienia zob. A. Pullo, Podziatl wladzy. Aktualne problemy w doktry-
nie, prawie i wspoiczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 19.
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przedmiotowej i funkcjonalnej] do administracji”**. Jak wskazuje ].S. Langrod
w odniesieniu do specyficznego z naszej perspektywy systemu francuskiego',
»kontrola sadéw nad administracjg natrafita historycznie na szereg oporéw
doktrynalnej natury. Nielatwo bylo bowiem pogodzi¢ ja z klasyczna doktryna
podziatu wtadz, skoro jedna z »wladz« zyskiwala niejaka przewage nad druga.
W kraju ortodoksyjnej wiary w moc koncepcji Monteskiusza — we Francji —
poswiecono temu aspektowi problemu kontroli sgdéw nad administracja cale
ksiegozbiory. Bo koncepcja ta, jak ja realizowano w Stanach Zjednoczonych
i jak [nadal] przedstawia szereg teoretykdéw konstytucjonalizmu — ujmowana
byla w sensie dostownego rozdzielania poszczegélnych, zasadniczych kategorii
organéw wedle ich funkcji: kazda miataby by¢ powolana do spelnienia swego
zadania, a wszelka interprenetracja w tym zakresie uwazana jest za obraze samej
zasady”'®. W. Brzezinski stwierdza z kolei, ze ,teorii tréjpodziatlu wladz nadano
(...) wojczyznie Monteskiusza interpretacje do$¢ swoista. Wyprowadzano z niej
wprawdzie zasade niezalezno$ci sadow (...); z teorii tej jednak, jezeli juz nie
z brzmienia wypowiedzi jej autora, to przynajmniej z jej ducha, stuzacej przeciez
idei wolnosci obywatela, powinna by¢ wyprowadzana zasada, ze wszelkie spory,
zaréwno te powstalte o prawo cywilne miedzy obywatelami, jak i spory miedzy
obywatelami a organami administracji powstale na tle realizacji zadan panstwa
w sferze prawa administracyjnego, sa rozpatrywane przez sady. Inaczej — admi-
nistracja sama bedzie te spory rozpatrywac, a wiec stanie sie sedzia we wlasnej
sprawie. Tymczasem realizacja tréjpodziatu wtadz poszla niezupelnie po tej linii.
Séparation des pouvoirs byla przeprowadzona nie tyle z troska o zagwarantowanie
niezalezno$ci sadownictwa bez wzgledu na rodzaj sporu, ile o zabezpieczenie
administracji przed ingerencja sadow”".

Wydaje sie, ze to swoiste podejscie do problemu — rozdzialu wladz/wladzy
— znalazlo ujscie i w polskim systemie, co stalo si¢ fundamentem takiego, a nie
innego uksztaltowania sgdownictwa administracyjnego. Model przyjety w Polsce

14 7. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 487.

5 Ten pion aparatu panstwa zajmujacy si¢ wymierzaniem sprawiedliwo$ci w stosunku do
szeroko rozumianego obszaru dzialalno$ci administracji publicznej, jako skutek odpowiedniego
uksztaltowania natury funkcjonalnej, ulokowany jest ,blizej” samej wladzy wykonawczej. Wystar-
czy zauwazyd¢, ze najwyzsza instancja sadownictwa administracyjnego we Francji jest Rada Stanu
(Conseil d’Etat) — organ formalnie wchodzacy w skiad administracji rzadowej, na czele ktérego
stoi premier. Co ciekawe, taki stan rzeczy nie ma wyraznego umocowania w Konstytucji z dnia
4 pazdziernika 1958 r. Zob. peten tekst w polskim ttumaczeniu (w szczegélnosci rozdzial I1I ,Rzad”
oraz rozdziat VIII ,,O wladzy sadowniczej”): Konstytucja Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika
1958 r., wstep i przel. W. Skrzydlo, Warszawa 2000.

16 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakéw 2003, s. 317-320.

17 W. Brzeziniski, Sgdowa kontrola administracji we Francji, Warszawa 1960, s. 12.
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(jest on jednak bez watpienia blizszy rozwiazaniom germarskim'®, a nie francu-
skim, chociazby z punktu widzenia kryterium kontroli'’) opiera si¢ na mozliwosci
kasacyjnego orzekania®. ,Przyjeta reguta kompetencji kasacyjnej prowadzi do znie-
sienia nielegalnego dziatania organu administracji publicznej przez zastosowanie
okreslonej sankcji”*, a nie zastepowanie takiego dzialania przez sam sad wyrokiem.
Ograniczono zatem wymiar sprawiedliwo$ci w ramach sadownictwa administra-
cyjnego wylacznie do plaszczyzny nastepczej kontroli legalnosci — zgodnosci z pra-
wem dzialania organéw administracji. Wydaje sie, ze juz samo postuzenie si¢ tym
pojeciem (przez ustawodawce i ustrojodawce) wskazuje na zamiar wyraznego
oddzielenia obu zakreséw. Nie jest to jednak z pewno$cia kontrola ,klasyczna” —
»hiewladcza’; niemajaca bezposredniego przelozenia na byt skarzonego dziatania
administracyjnego i niewyznaczajaca dla niego formalnego, ale i merytorycznego
punktu odniesienia*. Stad tez za zludne nalezy uznac to, ze kategoria pojeciowa
kontroli catkowicie zamyka albo znacznie ogranicza budowe takich rozwiazan,
ktére zezwalalyby na nieco ,mocniejsze” ingerowanie w administrowanie.

W kwestii oceny orzekania ,,merytorycznego”
W kontekscie samej kontroli nie sposéb nie wspomnie¢, ze coraz czesciej

(i $Smielej) ustawodawca wprowadza — jako wyjatek od ogélnej zasady — mozli-
wos¢ tzw. orzekania merytorycznego®. Zreszta taka sposobnos¢ mozna odnalez¢

8 Na temat modelu niemieckiego zob. C. Starck, Kontrola administracji przez ogolne sqdy admi-
nistracyjne w Niemczech, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw
2001, s. 661-671. Co do systemu austriackiego zob. J. Michalska, Sgdownictwo administracyjne
w panstwach UE, [w:] Dwadziescia lat obowigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna
a miedzynarodowe standardy demokratyczne, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 816—819.

% Na temat gléwnych modeli odnoszacych sie w tym zakresie do sagdownictwa administra-
cyjnego zob. K. Flisek, Glowne modele orzecznictwa sadéw administracyjnych, ,Studia Prawnicze.
Rozprawy i Materialy” 2018, nr 2, s. 125-134.

% Na temat tego modelu zob. W. Szafranska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym. Studium poréownawcze prawa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 84
in. Bez rozstrzygniecia w tym miejscu nalezy pozostawi¢, czy system ten méglby zosta¢ nazwany
jednoczesnie modelem kasatoryjnym. O modelu ,pelnego” orzekania i modelu orzekania kasa-
cyjnego zob. Z. Kmieciak, Modele sgdowej kontroli administracji publicznej, [w:] System Prawa
Sadownictwa Administracyjnego..., s. 235 i n.

2 K. Wysocka, Kompetencje orzecznicze sadow administracyjnych a realizacja funkcji ochronnej
praw jednostki w postepowaniu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 1, s. 147.

2 O kierunkach i sposobach modernizacji tradycyjnego, realizowanego wedlug zalozen kasa-
cyjnych, modelu orzekania zob. Z. Kmieciak, Wykonanie wyroku..., s. 666 i n.

% Trafniejszym okresleniem jest jednak chyba, wbrew gléwnym wypowiedziom literatury,
»orzekanie reformatoryjne”. ,Rozwiazanie takie, uzasadniane szybkoscia i efektywnoscia procesowa,
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juz w ustawie z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?*.
Istotniejsze zmiany dla funkcjonowania sadownictwa administracyjnego w Pol-
sce (chociazby z uwagi na ich zakres) dokonaly sie jednak w pierwszej potowie
2015 r., kiedy to uchwalono znaczna nowelizacje ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi®. Przepisy zmieniajace zaczely obowiazy-
wac 15 sierpnia 2015 r. Jak czytamy w uzasadnieniu nowelizacji, ,projektowane
zmiany nie obejmuja (...) miejsca sgdownictwa administracyjnego w systemie
ustrojowym panstwa. (...) Co do zasady dobrze funkcjonuje model orzekania
kasacyjnego. Jednakze w wielu przypadkach mozna dostrzec potrzebe orzekania
merytorycznego, tak aby wptynac¢ na przyspieszenie finalnego rozstrzygniecia
w sprawie. Propozycje zmian, zawarte w projekcie, ida w kierunku merytorycz-
nego orzekania przez sady administracyjne w ramach wykonywanej kontroli
dzialalnosci administracji publicznej”*. Najwazniejszym z przyktadéw (budza-
cym tez spore kontrowersje z punktu widzenia zgodnosci z zasada podzialu
wladzy) ukazujacych kierunek zmian jest dodany do tekstu ustawy art. 145a
(szczegdlnie § 3) p.p.s.a.”, ktéry pozwala sadowi w okreslonych okolicznosciach
wobec kontrolowanej decyzji administracyjnej wydac orzeczenie jednoznacznie
stwierdzajace ,istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowiazku” strony
skarzacej. Z punktu widzenia istoty kontroli pojawily sie tu glosy, ktére ilu-
struja stowa M. Chmaja: ,Rozwigzanie zawarte w art. 145a p.p.s.a. z pewnoscia
zmierza do osiagniecia postawionych przez projektodawce celéw w postaci
przyspieszenia rozpoznawania spraw administracyjnych. Jakkolwiek cel przy-
$wiecajacy ustawodawcy znajduje uzasadnienie w koniecznosci przyspieszenia
procedury uzyskania rozstrzygniecia w sprawach administracyjnych, zwlaszcza
w przypadku przewleklo$ci dziatania organu administracji, to jednak $§rodek do
jego osiagniecia nie jest akceptowalny z punktu widzenia gwarancji konstytu-
cyjnych. (...) Orzekanie merytoryczne w sprawie administracyjnej przez sady
administracyjne stanowczo wykracza poza pojecie »kontroli« z art. 184 Kon-

dotyczy okreslonych kategorii spraw i jest dopuszczalne po spelnieniu okreslonych warunkéw”
(K. Wysocka, op. cit., s. 146).

2 Dz.U. 1995, nr 74, poz. 368, ze zm. (akt archiwalny). Pojawila si¢ woéwczas kategoria zaskar-
zenia — ,innych aktéw lub czynnosci’, w stosunku do ktérych (zgodnie z art. 23 tej ustawy) sad
»orzeka o istnieniu lub nieistnieniu obowiazku lub uprawnienia i stwierdzajac niezgodno$¢ aktu
lub czynno$ci z prawem, uchyla zaskarzony akt lub stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci”

% Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. 2015, poz. 658).

% Sejm RP, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633, https://
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1633 (dostep: 4.08.2024), s. 1-2 uzasadnienia.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. 2023, poz. 1634, ze zm.).
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stytucji. (...) Skoro sady administracyjne maja sprawowac kontrole dziatalno$ci
administracji publicznej, to nie powinny one merytorycznie rozstrzygac spraw
administracyjnych, gdyz wéwczas same wstapityby w role organu administracji
publicznej”. Takie stanowisko opiera sie jednak na dos¢ tradycyjnym czy wrecz
zachowawczym podejsciu do podzialu wladzy.

Warto sobie uzmystowi¢, ze pewne problemy zwiazane z formutowaniem
réznego rodzaju twierdzen na gruncie nauki prawa wynikaja ,,z braku doktadnej
znajomosci dzisiejszego mechanizmu prawa, z traktowania go wciaz jeszcze
w sposéb dogmatyczny, a nie realistyczny””. Tak tez w przypadku sadownic-
twa administracyjnego, gdy siegniemy glebiej, uwidoczni si¢ inny jeszcze ob-
raz zagadnienia. ,Chodzi o to, ze sady administracyjne w swojej dziatalnosci
przekraczaja i musza przekraczaé granice wladzy sadowniczej (...), a (...) ich
istnienie i ich kontrola sprawowana nad administracja powoduje, ze zachwiana
jest r6wnowaga tych wladz”*. ,Kazdorazowe dzialanie sadu przyczynia sie (...)
do ksztaltowania, a wlasciwie wprost ksztaltuje sume aktualnie istniejacych
uprawnien lub obowigzkéw poszczegdlnych podmiotéw dziatajacych w obrebie
prawa administracyjnego. Przyczynia sie tez do zmiany istniejacych wczes$niej
stosunkéw administracyjnoprawnych. W tym sensie nawet wtedy, gdy ustawo-
dawca nie przewiduje jakichkolwiek kompetencji sadu do orzekania meryto-
rycznego (w zastepstwie administracji publicznej), sad administracyjny jest i tak
swoistym »administratorem« i jego dziatanie dopelnia funkcje administracji
publicznej”'. Sadownictwo administracyjne zatem — i to jest tak naprawde
element wyznaczajacy istote zagadnienia i tytutowa idee — przynajmniej posred-
nio, zawsze administruje, bedac dziedzing ,zawieszong miedzy sadownictwem
powszechnym a administracja publiczna i ustawodawstwem”* Niezaleznie od
wprowadzanych rozwigzan i mechanizméw sadownictwo administracyjne cig-
gle bedzie pozostawa¢ mniejszym lub wigkszym ,wkraczaniem” w dziatalnos¢
administracji publiczne;j.

% M. Chmaj, Opinia w przedmiocie zgodnosci z konstytucja i systemem prawnym art. 145a
przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy — prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, druk nr 1633, 8.08.2014, https://orka.sejm.gov.pl/RexDomk?7.
nsf/0/FAB4B489F59EACB8C1257D1700394BB4/$file/i1707-14A. rtf (dostep: 29.07.2024), s. 10-11.

¥ F. Longchamps, Wispélczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1966, z. 6, s. 892.

30 1. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 246.

3 Ibidem, s. 248.

32 Idem, Prawo administracyjne..., s. 489. Por. idem, Aksjomaty sgdownictwa administracyj-
nego, Warszawa 2020, s. 117 i n.
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O ,szerszej” perspektywie oceny

Warto wyraznie podkresli¢, ze Konstytucja RP stanowi jedynie (w art. 175
ust. 1), ze wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad
Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. W tym
miejscu nalezy przede wszystkim przywolac takze art. 184, ktéry odnosi si¢ do
sadéw administracyjnych: ,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admi-
nistracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwatl organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowej” Konstytucja RP zalicza zatem sady
administracyjne do organéw wymiaru sprawiedliwosci, a nastepnie ustala przed-
miot ich dzialalno$ci jako ,kontrole administracji publicznej” Przepis art. 184
Konstytucji RP wskazuje jedynie, co nalezy wyraznie podkresli¢, ze sadownictwo
administracyjne ma kontrolowac dziatalnos¢ administracji publicznej i jest w swej
tresci ,na tyle ogdlny, ze trudno wyprowadzi¢ z niego wprost jakie$ konkretne
rozwigzania”®. Wydaje sie, ze postuzenie si¢ przez ustrojodawce pojeciem kon-
troli nie wyklucza mozliwosci merytorycznego (reformatoryjnego) rozstrzygania
»Sporéw o prawo” powstajacych na gruncie prawa administracyjnego®. Kontrola
ta mogtlaby by¢ przeciez wypelniana ,,przy okazji” rozstrzygania spraw admini-
stracyjnych i taki wniosek uzasadnia m.in. miejsce w systematyce Konstytucji RP
art. 184 (w odniesieniu do art. 175)*. Ponadto temu pojeciu przypisuje sie cze-

3 M. Borski, System sgdownictwa w RP, [w:] Transformacja systemowa w Polsce 1989-2009,
red. R. Glajcar, W. Wojtasik, Katowice—Sosnowiec 2009, s. 235.

3 Nalezy wskazad, ze przed sadem administracyjnym nie toczy sie¢ ,sp6r” w dostownym tego
stowa znaczeniu. ,Postepowanie przed sagdami administracyjnymi jest specyficzne z tego wzgledu,
ze odbiega od oficjalnosci przyjetej w postepowaniu administracyjnym oraz od kontradyktoryjno-
$ci znanej z postepowania cywilnego” (D. Gregorczyk, Legalnosc jako kryterium sgdowej kontroli
decyzji administracyjnych, Warszawa 2018, s. 348). W literaturze uznaje sig, ze sytuacja toczaca
sie przed sadem administracyjnym skrétowo i umownie moze by¢ nazwana ,sporem o prawo”
(T. Wos, Condiciones necessariae dwuinstancyjnego sgdownictwa administracyjnego, [w:] Instytucje
wspdlczesnego prawa administracyjnego..., s. 767). Takie sformutowanie moze by¢ jednoczesnie
mylace, gdyz niejednokrotnie tym samym okresleniem postuguje si¢ np. doktryna postepowania
cywilnego w stosunku do sporu cywilnego. Por. W. Broniewicz, A. Marciniak, I. Kunicki, Poste-
powanie cywilne w zarysie, Warszawa 2014, s. 61-63, 117-118.

% Naklada sie na to rozumienie pojecia wymiaru sprawiedliwosci z art. 175 Konstytucji RP,
ktéry moze by¢ tak odczytywany, Ze wrecz wymaga wyposazenia wszystkich sadéw w takie same
instrumenty ,wymierzania sprawiedliwo$ci” Zob. M. Krawczyk, Prawo do sadu a wymiar spra-
wiedliwosci sprawowany przez polskie sady administracyjne, (w:] Administracja i prawo admini-
stracyjne w kontekscie ochrony praw cztowieka, red. I. Rzucidlo, Lublin 2012, s. 102. Sam wymiar
sprawiedliwosci — w znaczeniu przedmiotowym — rozumie sie jako ,dzialalno$¢ polegajaca na
rozwiazywaniu sytuacji spornych powstajacych na gruncie obowiazujacych norm prawnych przez
podmiot niezaangazowany w spor, ktéry rozstrzyga te sytuacje, wykorzystujac $rodki przymusu
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stokro¢ w chwili obecnej zbyt duze znaczenie, a nawet dochodzi do ,,zaklinania”
za jego pomoca realizacji zasady podzialu i réwnowagi wladz*. Dzisiejszy system
juz dawno przekroczyl (od poczatku przekraczatl) ramy tradycyjnie (klasycznie)
rozumianej kontroli — zbliza si¢ tak naprawde i w pewnym sensie, postugujac
sie terminologia prawa administracyjnego, do ,nadzorowania” dzialai wladzy
wykonawczej¥’.

Dla rozumienia i ksztaltu kontroli sgdowoadministracyjnej musi mie¢ znacze-
nie takze inny przepis Konstytucji RP — art. 45 ust. 1%, ktéry statuuje prawo do
sadu®. Nie ulega watpliwosci, ze modyfikacji (wzgledem ogdlnie rozumianego
wzorca) doznaje tu Scisla tres¢ prawa do sadu (administracyjnego), co mozna
sprowadzi¢ do spodziewanego przez jednostke efektu prowadzonych dzialan
w ramach wymierzania sprawiedliwosci (zakres prawa do wyroku), staje sie
ono bowiem jedynie ,prawem do weryfikacji (kontroli) tego, co zrobil juz wcze-
$niej organ administracji publicznej’, jest ,prawem do uzyskania rozstrzygniecia
o poprzednio wydanym akcie administracyjnym i o jego zgodnosci z przyjetym
wzorcem”. Funkcja prawa do sadu administracyjnego jest zas samo doprowa-
dzenie do oceny konkretnej sprawy/rozstrzygniecia administracyjnego przez
sad*. Zatem, co w pelni nalezy zaakceptowad, ,twierdzenie, ze sadowa kontrola
administracji wypelnia catkowicie zakres zadan wyznaczonych w Konstytucji
RP sadom administracyjnym i ze wylacznie na jej sprawowaniu polega wymiar
sprawiedliwo$ci dokonywany przez te sady, okazuje sie (...) trudne do pogodzenia
z tymi przepisami ustawy zasadniczej [oraz prawem i standardami miedzynaro-

panistwowego” (B. Nalezinski, Organy wladzy sgdowniczej, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red.
P. Sarnecki, Warszawa 2002, s. 330).

% Por. M. Kowalski, Zwigkszenie uprawnier merytorycznych jako kierunek wspdtczesnej ewolucji
modelu kontroli sadowoadministracyjnej, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodo-
wych” 2023, nr 3, s. 89-93. Nalezy sie przy tym zgodzi¢, ze ,sadownictwo administracyjne swoja
istota bardziej lub mniej zamazuje zasade podzialu wladz i ze ten podzial nie jest w tym wypadku
bezwzglednym fetyszem” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 489).

¥ W tym miejscu mozna przytoczy¢ tres¢ art. 153 p.p.s.a.: ,Ocena prawna i wskazania co do
dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wigza w sprawie organy, ktérych dzialanie,
bezczynnos$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania bylo przedmiotem zaskarzenia (...)"

% Nalezy sie zgodzi¢ z teza, ze ,wymierzanie sprawiedliwosci musi odbywac sie w ramach,
jakie zakresla konstytucyjne prawo do sadu” (D. Gregorczyk, op. cit., s. 321).

% Na temat tego zagadnienia w aspekcie prawnoporéwnawczym zob. K. Wojszkun, Prawo
do sqdu jako podstawowa zasada prawa administracyjnego w wybranych paristwach europejskich
i w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2012, nr 4, s. 13-25.

® ], Zimmermann, Prawo do sgdu w prawie administracyjnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 308—309.

* M. Romanska, Realizacja prawa do sgdu w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(wybrane zagadnienia), [w:] Jednostka w demokratycznym parstwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-
-Biata 2003, s. 537.
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dowymi*?], ktére gwarantuja jednostce nieograniczony dostep do sadu i pelna
ochrone sadowa jej praw i wolnos$ci”™. Z punktu widzenia tresci prawa do sadu
obecne rozwiazania zdaja sie niewystarczajace.

Zakonczenie

Nie ulega watpliwosci, ze idea czaséw, w ktérych zyjemy, jest budowanie
i wzmacnianie mechanizméw oraz instrumentéw stuzacych jednostce do obrony
przed ingerencja w jej prawa i wolnosci, zwlaszcza ze strony wladzy publiczne;j.
Oczywiscie stwierdzenie to, podobnie jak sama zasada podzialu wladz/wladzy czy
zasada prawa do sadu, nie ma charakteru absolutnego. Jednocze$nie okazuje sie,
ze w wielu miejscach istniejace instytucje — przy odpowiednim spojrzeniu — zdaja
sie by¢ jeszcze niewystarczajace, a nawet poniekad ograniczone dla realizacji tak
zakrojonego celu. Rzecz jasna w opracowaniu przedstawiono jedynie wybrane
i podstawowe problemy zwigzane z idea i istota kontroli sadowoadministracyjnej.
Nie odniesiono si¢ np. wprost do celu tej kontroli, mozliwych dla niej kryteriow
czy tez do jej zakresu (przedmiotu)*. Ostatecznie okazuje sie jednak, ze musi
doj$¢ do pewnego przewarto$ciowania spojrzenia na kontrole sadowoadmini-
stracyjna, co w pelni uzasadniaja okreslone idee, wartosci i zasady. Wnioskiem
zas$ staje sie chociazby to, ze — z réznych punktéw widzenia — nie ma przeszkéd
dla préb budowania reformatoryjnego/merytorycznego sadownictwa admini-
stracyjnego i postugiwanie sie pojeciem kontroli nie stoi temu na przeszkodzie®.

2 Por. chociazby ustalenia prowadzone na gruncie art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284, ze zm.), np. M. Klopocka-Jasiniska,
Pojecie sprawy w Swietle art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 3, s. 300—-326.

* D.R. Kijowski, Wymiar sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych a sadowa kontrola ad-
ministracji, [w:] Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego..., s. 336. Cho¢ oczywiscie mozna
tez twierdzi¢, ze zagadnienie to doznaje pewnych modyfikacji na gruncie odrebnych galezi prawa, tzn.
prawo do sadu moze posiada¢ zmienng tre$¢ (zob. J. Zimmermann, Prawo do sgdu..., s. 307—308).
Jednakze przynajmniej najwazniejsze elementy — meritum — powinny by¢ stale i niezmienne.

* W tym miejscu mozna jedynie stwierdzi¢, ze z zasady przedmiot (zakres) kontroli powi-
nien by¢ jak najszerszy — najlepiej wprowadzany klauzula generalng — i obejmowac praktycznie
wszystkie dziatania administracji publicznej (dziatania i czynno$ci administracyjne). Wydaje sie,
ze nawet dziatania podejmowane przez administracje publiczng w obszarze prawa prywatnego
moglyby trafia¢ do sadéw administracyjnych, co bez watpienia mialoby swoja warto$¢. Sady po-
wszechne, sprawujac kontrole ,,posrednia’; czestokro¢ ,nie widzg” szerszego kontekstu, w ktérym
dziala administracja. Jest to juz jednak kwestia zupelnie innych ustalen.

* W pewnym sensie podobne wnioski, ale przy innej argumentacji, prezentuje H. Izdebski
(Sgdy administracyjne a podzial wiladz, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2017, nr 1,s. 16-17).
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Abstrakt: W artykule oméwiono wybrane zagadnienia dotyczace kontroli sgdowoadministracyjnej.
Punkt odniesienia stanowia realia polskie. Zasadniczym problemem jest samo pojecie kontroli sado-
woadministracyjnej. Wydaje si¢ bowiem, ze to ta kategoria warunkuje ksztalt systemu sadownictwa
administracyjnego. Istote kontroli sadowoadministracyjnej przedstawiono w oparciu o polskie regulacje:
Konstytucje RP, Prawo o ustroju sadéw administracyjnych oraz Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Ukazano takze co$, co nazwano idea kontroli sagdowoadministracyjnej — réwniez
z perspektywy komparatystycznej, z nawigzaniem do modelu niemieckiego i francuskiego. Bardzo waz-
nym punktem odniesienia jest zasada podzialu wladz/wtadzy. Okazalo sie, ze nie stoi ona w sprzecznosci
z zaprezentowanym rozumieniem pojecia kontroli sadowoadministracyjnej. Sita rzeczy ujecie kontroli
zestawiono z mozliwymi modelami orzekania: kasatoryjnym (kasacyjnym) i ,merytorycznym” (reforma-
toryjnym). My$lac o pewnej idei sgdownictwa administracyjnego, jest to chyba najbardziej podstawowy
wyznacznik roli i funkcji tego pionu wymiaru sprawiedliwosci. Istotne dla prowadzonych rozwazan jest
réwniez prawo do sadu — jego rozumienie i mozliwy zakres.

Stowa kluczowe: kontrola sadowoadministracyjna; sadownictwo administracyjne; orzecznictwo
kasatoryjne; orzekanie merytoryczne

Abstract: The article discusses selected issues regarding court-administrative control. The Polish
perspective has been chosen as a reference point for the deliberations. The main problem is the concept of
court-administrative control. It seems that this category determines the functioning of the administrative
justice system. The essence of court-administrative control was presented based on Polish regulations:
the Constitution of the Republic of Poland, the Law on the System of Administrative Courts and the Law
on Proceedings before Administrative Courts. The essay also presents the idea of court-administrative
control — also from a comparative perspective, with reference to the German and French models. The
principle of separation of powers has become a critical point of reference. It turned out that it does not
contradict the presented understanding of the concept of court-administrative control. The approach
to control was compared with possible models of adjudication: cassatory and reformatory adjudication.
Thinking about a certain idea of administrative justice, this is probably the most basic determinant of
the role and functions of this branch of the justice system. The right to a court — its understanding and
possible scope — is also important for the conducted considerations.

Keywords: court-administrative control; administrative judiciary; cassatory adjudication; refor-
matory adjudication



