Wprowadzenie

§ 1. Cele badawcze

Sadownictwo polskie co najmniej od momentu transformacji ustrojowej
boryka sie z zagadnieniem dotyczacym wlasciwego ksztaltu jego organiza-
¢ji i problemem przewleklosci postepowan'. Nie jest to jednak specyfika wy-
facznie polskiego porzadku prawnego, wynikajaca wylacznie z turbulencji
o charakterze politycznym, jak rdwniez nie ogranicza si¢ tylko do krajowego
systemu wymiaru sprawiedliwosci?. Dlugotrwato$¢ procedur sadowych jest
istotna bariera w dostepie do sadu na calym $wiecie’. Wystepujace cyklicznie
zawirowania ustrojowe sa uzasadnieniem dla ciagltego procesu reformowania
sadow zaréwno od strony strukturalnej, jak i w zakresie procedur postepo-
wania®. Zagwarantowanie efektywnosci sadownictwa sensu largo jest nie tylko
przedmiotem zainteresowania politykow, ale tez oczywistym zadaniem oby-
wateli, albowiem opieszalo§¢ w wymierzaniu sprawiedliwosci ma wieloaspek-
towe, negatywne konsekwencje dla spoleczenstwa i gospodarki®. Celem dziatan
wladzy publicznej powinno by¢ zagwarantowanie skutecznosci realizowanych
zadan stawianych organom wiadzy, co odnosi si¢ rowniez do sfery sadownic-

1 Zob. np. Informacja o wynikach kontroli. Realizacja projektéw informatycznych ma-
jacych na celu usprawnienie wymiaru sprawiedliwoéci. Raport Najwyzszej Izby Kontroli,
KPB.430.010.2020 Nr ewid. 160/2020/P/19/038/KPB, Warszawa 2020 (https://www.nik.go-
v.pl/kontrole/P/19/038, dostep: 27.12.2022 r.). Na temat negatywnego postrzegania wymiaru spra-
wiedliwosci zob. takze K. Gorski, Wizerunek sedziego, s. 470. Wyr. ETPCz z 7.7.2015 r., Rutkow-
ski i in. v. Polska (skarga Nr 72287/10), Legalis. Dodatkowo na temat postrzegania sadow w spo-
teczenstwie zob. W. Zalewski, Po co ludziom sady?, s. 211-230.

2 Na problemy zwiazane z przewlektoécig postgpowan w okresie miedzywojennym wskazy-
wano juz w literaturze zob. M. Materniak-Pawlowska, Zawdd sedziego, s. 106.

3T. Sourdin, B. Li, D.M. McNamara, Court innovations s. 447—453; R.A. Posner, An Economic,
s. 399.

4 L. Kurnicki, Strukturalne przyczyny s. 13; R. Piotrowski, Zagadnienie legitymizacji, s. 19.

5 D. Dominik-Oginska, Oczekiwania spoleczne wobec s¢dziow, s. 83.
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twa, a $cislej mowiac — mozliwosci realizacji prawa do sadu®. Efektywnos¢ ta
nie moze jednak by¢ rozumiana jednowymiarowo - jako dazenie do jak naj-
szybszego dziatania sadow’.

Z perspektywy zdefiniowania pojecia efektywnosci w odniesieniu do wla-
dzy sadowniczej najistotniejsza jest realizacja prawa obywateli do sadu. Prawo
do sadu jest podstawowym prawem podmiotowym czlowieka, a rownoczesnie
prawem publicznym, ktére naklada na wladze publiczng obowiazek uksztalto-
wania postepowania zgodnie z gwarancjami wynikajacymi z regulacji konsty-
tucyjnych. Panstwo ma obowiazek zapewnienia sprawiedliwego, bezstronnego
i niezawislego post¢powania i wyroku wydanego bez nieuzasadnionej zwloki®.
Odpowiednie uksztaltowanie ustroju i pozycji sadow jest istotnym komponen-
tem prawa do sadu’.

Akcentujac znaczenie sprawnosci postgpowania sagdowego, czesto przywo-
tywana jest sentencja justice delayed is justice denied". Innymi stowy, opoznie-
nie wymierzenia sprawiedliwosci jest w istocie jego zaprzeczeniem (iustitiae
dilatio est quaedam negatio), a spozniona sprawiedliwos¢ nie jest sprawiedli-
woscig!l. Z perspektywy spoleczenstwa istotne jest wigc, aby wymiar sprawie-
dliwosci dzialal sprawnie, natomiast obowigzkiem sadu jest zapewnienie, aby
szybkie jego dzialanie bylo réwniez dzialaniem zgodnym z obowiazujacym
prawem i mogto by¢ postrzegane jako sprawiedliwe!2.

Obowigzek panstwa polegajacy na zapewnieniu efektywnosci sadownictwa
sensu largo moze by¢ analizowany z punktu widzenia konstytucyjnej i ustro-
jowej roli sadow, pozycji sedziego, adekwatnosci procedur sagdowych, czy tez

6 K. Flaga-Gieruszytiska, Szybkos¢, sprawno$¢ i efektywnosé, s. 5; A. Machnikowska, Prawo do
sadu, s. 281, 289 i 291; G. Przestawska, Instytucjonalne wymiary, s. 10; E. Mikolajczuk, w: P. Osta-
szewski (red.), Efektywnos$¢ sadownictwa, s. 51-52; M. Florczak-Wgtor, Konstytucja jako zrédlo,
s. 124.

7 Na zagadnienie dotyczace odniesienia pojecia ,efektywnosci” do wymiaru sprawiedliwosci
w literaturze zwracano juz uwage, zob. E. Mikolajczuk, w: P. Ostaszewski (red.), Efektywnos¢ sa-
downictwa, s. 51.

8 A. Lazarska, Gwarancje rzetelnego procesu, s. 81.

9 Wyr. TK: z 24.10.2007 r., SK 7/6, OTK-A 2007, Nr 99, poz. 108; z 14.11.2007 r., SK 16/05,
Legalis.

10 Zob. np. T. Sourdin, N. Burstyner, Justice delayed, s. 49, za§ w orzecznictwie np. wyr. SO
w Poznaniu z 16.6.2016 r., IV Ka 271/16, Legalis.

11 P. Grzegorczyk, K. Weitz, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, art. 45, Nb 114;
A. Orfin, Sprawnos¢ postgpowania, s. 71.

12 Na znaczenie tego zagadnienia zwracano uwage takze w orzecznictwie zob. np. wyr. ETPCz
z 8.11.2021 r., Doliriska-Ficek i Ozimek v. Polska (skarga Nr 49868/19), Legalis.
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formalnych gwarancji rzetelnego procesu sadowego!®. Efektywnos¢ jest rozu-
miana jako dziatanie sprawne, tj. podejmowane bez nieuzasadnionej zwtoki,
w sposob gwarantujacy uzyskanie optymalnego celu, tj. sprawiedliwego roz-
strzygniecia sprawy w mozliwie najkrotszym czasie. Posiadajace silne pod-
stawy prawne (w szczegolnosci w perspektywie ustrojowej i organizacyjnej)
sgdownictwo chroni nie tylko jednostke, ale tez pozwala na przeciwstawienie
sie wladzy autorytarnej i naduzyciom prawa'‘. Aby byto mozliwe uzyskanie
tego efektu, konieczne jest skonstruowanie wlasciwych fundamentéw do pro-
wadzenia postgpowan sadowych oraz mozliwosci kontroli dziatan podejmo-
wanych przez podmioty sprawujace wymiar sprawiedliwosci w celu wyelimi-
nowania réznego rodzaju nieprawidtowosci. Te ostatnie moga mie¢ réznego
rodzaju charakter i wynika¢ z bledow o charakterze legislacyjnym, proceso-
wym, strukturalnym albo organizacyjnym.

Celem niniejszej monografii jest ocena ram teoretycznoprawnych i do-
puszczalnosci istnienia instytucji nadzoru administracyjnego nad sadami i se-
dziami. Truizmem wydaje si¢ stwierdzenie, Ze sad nie jest samotna wyspa
w przestrzeni spotecznej'®. Jest on elementem szeroko pojetej wladzy panstwo-
wej, a jego podstawowym celem jest zapewnienie przestrzegania prawa po-
przez sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, czyli sadzenie oraz wykonywa-
nie innych czynnosci z zakresu udzielania ochrony prawnej'¢. Ustalenie teo-
retycznoprawnych ram istniejacego nadzoru nad sadami i sedziami wymaga
pogtebionej analizy, ktora bedzie miata na celu ustalenie, czy nadzor ten w ak-
tualnym ksztalcie w ogéle jest dopuszczalny (przede wszystkim z perspektywy
ustrojowej) oraz celowy z uwagi na funkgcje, jakq ma spelniac. Istotne jest takze
to, czy jest on uksztaltowany w sposob najbardziej optymalny. Bedzie to sta-
nowi¢ punkt wyjscia do stworzenia katalogu rekomendacji w zakresie ksztaltu
administracji sadowej i systemu nadzoru nad dzialalnoscia administracyjna
sadow.

Zadaniem, jakie spelni¢ powinny prowadzone badania jest przede wszyst-
kim odpowiedz na pytanie, czy w ogoéle istnienie nadzoru administracyjnego

13 T. Erecitiski, K. Weitz, Efektywno$¢ ochrony prawnej, s. 3.

14E.S. Herron, K. A. Randazzo, The Relationship, s. 422.

15 E. Kosowska-Korniak, Sad blizej ludzi, s. 65.

16 Na niejednolity charakter zadan powierzanych sadom zwraca uwage M. Walasik — zob.
M. Walasik, Konstytucyjna koncepcja, s. 851-852; szerzej na temat pojecia wladzy sadowniczej
i rozumienia sprawowania wymiaru sprawiedliwoéci zob. M. Sztorc, w: H. Zigba-Zatucka (red.),
Organy panstwowe, s. 227 i powolana tam literatura oraz rozwazania zawarte w rozdziale II
S 4.VIL
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nad sadami i sedziami w obecnym ksztalcie jest niezbedne do funkcjonowania
sadow. W przypadku negatywnej odpowiedzi na zadane pytanie, nalezy doko-
nac oceny, czy wystarczajacy jest nadzor i kontrola sprawowana w postepowan
sadowych. W takiej sytuacji analizy wymagalby zakres uprawnien sadow spra-
wujacych szeroko pojety nadzor judykacyjny w ramach rozpoznawania srod-
kéw odwotawczych czy tez korzystania z innych srodkéw prawnych w celu
zagwarantowania jednolitosci orzeczen sadowych. Wowczas istniejacy model
nadzoru nalezatoby po prostu uzna¢ za niepotrzebny, zalecajac eliminowanie
ewentualnych uchybien na drodze procesowej (w szczegdlnosci poprzez ko-
rzystanie przez strony z przystugujacych im srodkéw prawnych) lub dyscypli-
narnej (w sytuacji ziszczenia si¢ przestanek do pociagniecia do tego rodzaju
odpowiedzialnosci). Z kolei w przypadku pozytywnej odpowiedzi na pytanie
o potrzebg istnienia omawianej instytucji, zajecia stanowiska wymagac bedzie
to, czy jej ksztalt jest adekwatny do celéw stawianych wspolczesnemu sadow-
nictwu, a tym samym czy mozliwe i potrzebne jest sformulowanie postula-
tow de lege ferenda. Rozwazania beda prowadzone zasadniczo w ujgciu norma-
tywnym, uwzgledniajacym przede wszystkim zardwno uwarunkowania natury
teoretycznej, a w zakresie, w jakim niezbedne jest ukazanie problemu badaw-
czego — rowniez funkcjonowanie poddanych analizie regulacji w praktyce.

Z uwagi na naukowy charakter tej pracy, zamierzeniem autora nie bedzie
nawiazywanie do sporéw natury politycznej, ktore toczone sg wokoét reformy
podmiotéw tworzacych wladze sadownicza. Istota pracy ma by¢ okreslenie re-
komendowanego modelu omawianej instytucji, ktéry moglby by¢ wdrozony
przy uwzglednieniu ograniczen wynikajacych z norm prawa krajowego, jak
i miedzynarodowego oraz ocena dopuszczalnosci stosowania poszczegdlnych
srodkow o charakterze nadzorczym.

§ 2. Struktura pracy

Rozwazania podzielone sg na pie¢ rozdziatow. W czesci pierwszej rozwa-
zania dotyczy¢ beda znaczenia pojecia nadzoru w odniesieniu do administra-
cyjnych czynnosci sprawowanych w stosunku do sadow i sedziéow bedacych
biernymi podmiotami stosunku nadzoru. Zdefiniowanie pojecia nadzoru jest
w zasadzie niezbedne, aby ustali¢ zakres przedmiotowy dziatania organow
nadzoru, jak rdwniez precyzyjnie okresli¢ charakter uprawnien, jakie posiadaja
organy nadzorcze. Wymaga¢ to bedzie odniesienia si¢ do dotychczasowego
dorobku prawa administracyjnego i oceny, czy mozliwe jest w ogole transpo-
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nowanie aktualnego stanowiska nauki w dziedzinie prawa administracyjnego
do omawianej problematyki. Analiza dotyczy¢ bedzie tez systematyki pojecio-
wej 1 tego, czy sam termin ,,nadzdér” moze by¢ uzywany w stosunku do sadow
i sedziow.

W rozdziale II monografii nastapi oméwienie stosunku nadzorczego. Dla
zachowania jasnosci wywodu najpierw przedstawiony zostanie jego aspekt
historycznoprawny. Nastepnie rozwiazania przyjete w krajowym porzadku
prawnym zostana zestawione z rozwiazaniami przyjetymi w innych krajach.
Analizie poddany bedzie sam stosunek nadzoru administracyjnego wystepu-
jacy w sadownictwie, ktory ze swojej istoty bedzie co najmniej bilateralny
(a biorac pod uwage obowiazujace regulacje, zazwyczaj w jego ramach wy-
stepowaé moze wigcej podmiotow). Ocenie podlega¢ beda zasadniczo dwie
najistotniejsze z perspektywy obywatela galezie sadownictwa: sadownictwo
powszechne i sgdownictwo administracyjne (z uwzglednieniem regulacji do-
tyczacych nadzoru administracyjnego w SN oraz sadach wojskowych). Z per-
spektywy obywatela sa to bowiem sady wlasciwosci ogdlnej i to one spra-
wuja wymiar sprawiedliwosci w zdecydowanej wigkszosci spraw prowadzo-
nych w obrebie polskiego sadownictwa. W przypadku obu wskazanych gatezi
sgdownictwa zachodza réwniez istotne roznice przyjetych rozwiazan co do
nadzoru administracyjnego. W zalozeniu powinno to sktoni¢ do ich porow-
nania i oceny istniejgcych modeli nadzoru. Przy ocenie pozadanego modelu
omawianej instytucji rozwazenia wymagac¢ bedzie struktura podmiotéw od-
powiedzialnych za ten nadzor, albowiem oczywiste jest, ze to, kto go spra-
wuje ma bezposredni wplyw na wszystkie czynniki, ktére powinny by¢ brane
pod uwage przy ocenie mozliwych do przyjecia modeli nadzoru administra-
cyjnego. W szczegodlnosci dotyczy¢ to bedzie tak kompetencji organéw nad-
zorczych i potencjalnego wplywu, jaki za ich pomocg mozna uzyskac na spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci. Analizy wymagac bedzie jednak to, czy
w istocie z perspektywy podmiotowej, w szczegolnosci celow i funkeji omawia-
nej instytucji, obowiazujace regulacje mozna okresli¢ jako optymalne. Jesli tak,
to dlaczego mozna postawic taka teze. Jesli natomiast obowiazujace regulacje
mozna uznaé za niedoskonate, to ustalenia wymaga, jakie sa tego przyczyny
oraz czy mozliwe jest przyjecie innego modelu stosunku nadzoru o charakte-
rze administracyjnym sprawowanego wzgledem sedziow w sposob, ktory be-
dzie zmierzal do zwigkszenia efektywnosci ich dziatania. Po analizie podmio-
towej stosunku nadzoru konieczne bedzie dokonanie oceny tego, jaka jest tres¢
czynnosci, ktére mogg by¢ podjete w ramach sprawowanego nadzoru admi-
nistracyjnego. Ksztalt przedmiotowy nadzoru okresla¢ bedzie materia mogaca
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by¢ przedmiotem dzialan organéw nadzoru, co ma szczegdlnie istotne znacze-
nie z perspektywy roli sadéw w demokratycznym panstwie prawnym.

W rozdziale III zostanie podjeta proba uwzglednienia specyficznej pozycji
ustrojowej sadow (a tym samym i sedzidw) i zestawienia instytucji nadzoru ad-
ministracyjnego z uwarunkowaniami natury konstytucyjnej i aksjologiczne;.
Przedstawione zostanie orzecznictwo TK, a nastepnie omoéwione zostang za-
gadnienia zwigzane z nadzorem administracyjnym w kontekscie dwdch zasad
dotyczacych ksztattu wladzy sadowniczej o charakterze ustrojowym, tj. zasady
podziatu wladzy oraz zasady niezaleznosci sadow i niezawistosci sedziowskie;.
W tej czesci monografii istota nadzoru administracyjnego zostanie zestawiona
réwniez z uwarunkowaniami natury aksjologicznej. Istota dziatan legislacyj-
nych jest ustalanie norm prawnych stuzacych osiagnieciu systemu prawnego
mozliwie najbardziej sprawiedliwego i przyjaznego obywatelom. Przyja¢ na-
lezy wigc zalozenie, ze panstwo jest dobrem wspoélnym, a prawo — poza uzasad-
nieniem natury pozytywnej — powinno mie¢ swoje uzasadnienie aksjologiczne.
W konsekwencji kazda instytucja prawna powinna mie¢ swoj cel. Pomimo
ze art. 173 Konstytucji RP ujmuje sady jako wladze z perspektywy podmioto-
wej (sady i trybunaly sq wladza odrebna i niezalezng od innych wiladz), to za-
sadniczym celem unormowan dotyczacych judykatywy jest zapewnienie wia-
sciwego dzialania sadow w znaczeniu funkcjonalnym!”. Konieczna jest wigc
refleksja nad tym, jaki jest cel dziatania wladzy sadowniczej'®. Nie ulega wat-
pliwosci, ze — jak wszystkie organy wladzy panstwowej — sady powinny dzia-
ta¢ w celu realizacji szeroko pojetego dobra wspdlnego, ktére powinno urze-
czywistnia¢ naczelng zasade demokratycznego panstwa prawa'®. Pojawia sie
pytanie, w jaki sposob rozumie¢ efektywno$¢ dzialania wladzy sadowniczej,

17 W. Sanetra, Sady powszechne i Sad Najwyzszy jako wladza sadownicza, w: A. Szmyt (red.),
Trzecia wladza, s. 98.

18 W tym zakresie zob. B. Stepieri-Zatucka, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwoéci, s. 3—12.
Autorka prezentuje przeglad pogladéw dotyczacych pojecia wymiaru sprawiedliwosci i celow jego
funkcjonowania, dochodzac do stusznego wniosku, ze wymiar sprawiedliwosci pelni jedna z naj-
istotniejszych funkeji panstwa, ktora polega na rozstrzyganiu konfliktéw co do prawa przez kon-
stytucyjnie upowaznione do tego ograny, przez co realizowana jest ochrona praw i wolnosci jed-
nostki. Z kolei A. Lazarska wskazuje na podmiotowo-przedmiotowy charakter wymiaru sprawie-
dliwosci, wskazujac tak na rol¢ wymiaru sprawiedliwosci i jego wylacznos¢, jak rowniez na sam
przedmiot dziatan sadow, jakim jest rozstrzyganie konfliktow wynikajacych ze stosunkéw praw-
nych, zob. A. Lazarska, Niezawistos¢ sedziowska i jej gwarancje, s. 382-385.

19 W. Eqczkowski, Trojpodziat wladz a dobro wspdlne, s. 37; J. Trzciriski, Rzeczpospolita Pol-
ska, s. 28—-29; W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, s. 19; K. Strzelczyk, Dobro
wspdlne, s. 267.
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a takze — kto i wjaki sposob ma dba¢ o zapewnienie tej efektywnosci? Moze by¢
ona ujmowana z perspektywy organdéw administracji sadowej, sedzidow two-
rzacych dany sad czy tez - co prima facie wydaje si¢ najwlasciwsze — z perspek-
tywy stron postepowania sgdowego.

W rozdziale IV przedstawione zostana poszczegdlne srodki nadzoru ad-
ministracyjnego w strukturach sadownictwa powszechnego, administracyj-
nego i wojskowego. Analizie podlega¢ bedzie to, jaki jest ich charakter, jakie
sg konsekwencje ich zastosowania dla toku czynnosci sadu i dla podmiotéw
podlegajacych dziataniom nadzorczym. Oceny wymaga¢ bedzie to, czy przy-
jete rozwiazania mieszcza si¢ w zalozonym przez ustawodawce zakresie po-
jecia nadzoru o charakterze administracyjnym nad sadami i sedziami, przy
uwzglednieniu omdéwionych wezesniej zasad ustrojowych odnoszacych si¢ do
wladzy sadowniczej (zasada podziatu wladzy i zasada niezaleznosci sadow).

W rozdziale V, po przeanalizowaniu istoty nadzoru administracyjnego,
rozwazone zostanie rowniez to, czy konkretne srodki nadzorcze sq adekwatne
do zalozonych celdéw oraz czy - szerzej rzecz ujmujac — funkcjonujacy model
nadzoru administracyjnego z perspektywy podmiotowo-przedmiotowej jest
modelem najtrafniejszym z punktu widzenia obywatela, a jesli nie, to w jaki
sposob 6w model powinien by¢ uksztaltowany. Biorac pod uwage aktualny
stan prawny, jak i sytuacje w obrebie i woko! szeroko pojetego sadownictwa,
zauwazy¢ mozna istotne napiecia wystepujace pomiedzy podmiotami wia-
dzy sadowniczej a pozostalymi organami wladzy panstwowej. Obecny stan
prawny wymusza natomiast interakcje pomiedzy wladza sadownicza a wyko-
nawczg. Zasadne jest wigc postawienie pytania, czy przyjety model sprawowa-
nego nadzoru administracyjnego jest najwlasciwszy z perspektywy prawnej,
w tym w szczegolnosci gwarancji niezbednych do zachowania niezaleznos¢ sa-
downictwa.

Poza zakresem rozwazan zasadniczo pozostawa¢ natomiast bedzie analiza
stricte procesowa. Nie jest ona (a przynajmniej nie powinna by¢) objeta zakre-
sem sprawowanych czynnosci nadzorczych. W praktyce, w ramach czynnosci
podejmowanych w toku sprawowanego nadzoru administracyjnego, pojawi¢
moga si¢ interakcje pomigdzy czynnosciami procesowymi a czynnosciami ad-
ministracyjnymi. Réwniez i zakres kompetencji organéw nadzorczych wska-
zuje na to, ze przynajmniej czes¢ z uprawnien dotykac bedzie i samego po-
stepowania. Zakres prowadzonych rozwazan w sposob celowy nie bedzie jed-

20 Na gruncie znaczenia niezaleznosci sadow dla urzeczywistnienia prawa do sadu zob. S. Pre-
chal, Effective Judicial, s. 176.
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nak obejmowac tematyki orzeczniczej, poniewaz wprost z aktéw o charakterze
ustrojowym wynika, ze nadzor administracyjny nie powinien wkraczacé w sfere
orzekania, albowiem w tym zakresie s¢dziowie korzystajg z przymiotu nieza-
wislosci, a sady prowadzace postgpowanie powinny by¢ niezalezne od wplywu
jakichkolwiek innych organdw, w tym w szczegdlnosci organdw sprawujacych
nadzdr administracyjny.

§ 3. Hipotezy i metody badawcze

Jesli chodzi o hipotezy, ktére mozna postawic¢ na poczatku prowadzonych
rozwazan, to w odniesieniu do siatki pojeciowej nalezy zalozy¢, ze definicja
terminu ,,nadzoér” w odniesieniu do sadow i sedzidw odbiegaé bedzie od ro-
zumienia tego terminu w materialnym prawie administracyjnym?'. Wynika
to z podstawowego zalozenia natury ustrojowej, Ze w ramach istniejacego po-
dzialu wladzy, kazda z nich jest od siebie niezalezna i wspolistnieje w systemie
prawnym, majgc inne cele i zadania. Dodatkowo, przy zalozeniu niezaleznosci
sadow, oczywiste jest, ze istota jakiegokolwiek nadzoru nad sgdami musi mie¢
inny anizeli w przypadku klasycznego rozumienia nadzoru, charakter. Samo
pojecie nadzoru w odniesieniu do wladzy sadowniczej jest watpliwe, gdyz su-
geruje podlegtos¢ czy kontrolowanie sadow przez organy nadzoru, w tym or-
gany wladzy wykonawczej, a w szczegdlnosci przez MS?.

Zakreslajac temat pracy, wskazano, ze przedmiotem rozwazan jest reali-
zacja dziatan nadzorczych w stosunkow do sadow i sedziow. W konsekwen-
¢ji, to wobec kogo nadzor jest skierowany okresla sam przedmiot badan.
Nalezy jednak zastanowi¢ si¢ nad sformutowaniem definicji terminéw ,,sad”
i ,sedzia”. Z cala pewnoscia nalezy przyjaé zalozenie, ze — odmiennie anizeli
niekiedy w jezyku ogdlnym - nie sg to pojecia synonimiczne. Istotne dla oceny
zakresu uprawnien nadzorczych jest wiec dokonanie rozrdznienia biernych
podmiotéw czynnos$ci nadzorczych. Zakladajac, ze sady sq organami wladzy
publicznej nalezy przyjaé, ze nadzoér administracyjny powinien by¢ ukierun-

21 Takie ujecie prezentuje chocby M. Szewczyk, ktory wskazuje, ze nadzér to zespot relacji
prawnych nawiazywanych przez administracj¢ z innymi podmiotami, ktére przynajmniej w za-
kresie tych relacji nie maja statusu podmiotéw administracji. Nadzor jest w takim przypadku na-
wigzywany dla odsuwania zagrozen dla normalnego toku zycia zbiorowego, przeciwdzialania ich
wystapieniu oraz usuwania skutkéw tych zagrozen, szerzej. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym
prawie, s. 44.

22 P, Zientarski, w: P. Zientarski (red.), Model nadzoru, s. 7.



§ 3. Hipotezy i metody badawcze

kowany na zapewnienie efektywnosci dziatan administracyjnych podejmowa-
nych przez sady. Te ostatnie tworzone sq wszakze np. przez s¢dziow. Co wie-
cej, czynnosci z zakresu nadzoru administracyjnego moga by¢ skierowane nie
tylko w stosunku do sedziéw, ale rowniez innych podmiotéw wykonujacych
czynnosci sadowe, cho¢by w ramach udzielania ochrony prawnej (np. referen-
darzy sadowych oraz asesorow sadowych).

Biorac pod uwage aktualny stan sadownictwa w Polsce i powszechne prze-
konanie spofeczne o dlugotrwalosci procedur sadowych, mozna przyja¢ dwa
zalozenia?®. Po pierwsze, powinien istnie¢ system kontrolno-nadzorczy nad
czynno$ciami o charakterze techniczno-administracyjnym podejmowanymi
w ramach czynnosci wykonywanych w sadach. Taki system powinien poten-
cjalnie pozwoli¢ na usprawnienie podejmowanych w nich dziatan. Po drugie,
istniejacy model nadzoru nad dzialalnoscia administracyjna sadoéw nie daje
odpowiedzi, w jaki sposob sprawi¢, aby postepowania sadowe byly bardziej
efektywne. Kompetencje nadzorcze sa bowiem rozproszone, srodki nadzoru
maja rézny charakter, za$ efekt odnoszacy si¢ do postrzegania sadownictwa
przez spoleczenstwo wskazuje na brak osiagnigcia celu w postaci efektywnego
postepowania sadowego.

W odniesieniu do podmiotéw stosunku nadzoru nalezy przyjaé zatoze-
nie, Ze nie ma bezposrednich przeciwskazan natury konstytucyjnej, aby pod-
miot sprawujacy nadzor o charakterze administracyjnym byl tworzony w ra-
mach judykatywy lub poza nia. Konstytucja RP w zadnej mierze nie odnosi sie
(pozytywnie lub negatywnie) do instytucji nadzoru nad dziatalnoscia admi-
nistracyjna sadow?*. Zatozenie o dopuszczalnosci nadzoru administracyjnego
nad sadownictwem sprawowanego przez organ wladzy wykonawczej wyma-
gac bedzie weryfikacji, albowiem jest ono oparte w szczegélnosci na wyroku
TK z 15.1.2009 r. (jak rowniez innych orzeczeniach TK, tworzacych w tym
przedmiocie spojna linie orzecznicza)?. Twierdzenie TK o zgodnosci instytu-
¢ji nadzoru administracyjnego nad sadami z Konstytucja RP oparto w duzej
mierze na wykfadni historycznej. Przedstawiona hipoteza musi wiec by¢ zwe-
ryfikowana, czy w istocie nie jest obarczona bledem w zakresie opierania si¢
z jednej strony na uwarunkowaniach natury historycznoprawnej, a z drugiej
na orzecznictwie TK opartym na tym samym zalozeniu. Dodatkowo, nalezy
wzia¢ pod uwage kilkunastoletni uplyw czasu od chwili wydania orzeczenia

23 Zob. np. B. Kociotowicz-Wisniewska, B. Pilitowski, Ocena polskiego sadownictwa.
24 A. Gorski, Nadzor administracyjny, s. 11.
25 Wyr. TK z 15.1.2009 r., K 45/07, Legalis.



Wprowadzenie

przez TK i zmian w zakresie stanu prawnego, ktore dotyczyly réwniez proble-
matyki nadzoru administracyjnego nad sadami.

Nalezy rdwniez zalozy¢, ze w ramach podejmowanych przez sady czynno-
$ci mozliwe jest odréznienie czynnosci realizowanych w ramach wykonywa-
nia wladzy sadowniczej (czyli sadzenia), ktore z zasady nie powinny podlegaé
nadzorowi administracyjnemu od innych czynnosci, ktdre majg charakter ad-
ministracyjny. Przyjecie takiej hipotezy wynika z trzech przyczyn. Po pierw-
sze, istnienia ugruntowanego w polskim porzadku prawnym nadzoru admini-
stracyjnego (z wylaczeniem sfery orzekania) w stosunku do sadow i sedziéw
i jego specyficznego, bo ograniczonego zasadg niezaleznosci sadow i niezawi-
Yosci sedziowskiej, charakteru. Po drugie, zalozenie to jest wynikiem bogatego
orzecznictwa TK w omawianym zakresie, ktory dopuscit istnienie tej instytu-
cji?e. Po trzecie, z tresci regulacji ustrojowych, ktore przewiduja podejmowanie
czynnosci z zakresu sprawowania wymiaru sprawiedliwosci (zastrzezonych dla
sedziow) oraz zadan z zakresu ochrony prawnej innych niz sprawowanie wy-
miaru sprawiedliwosci (art. 1 § 112 PrUSP). Dodatkowo, regulacje w przed-
miocie nadzoru administracyjnego wprost wskazuja, ze w sadach podejmo-
wane sg czynnosci o charakterze administracyjnym stuzace zapewnieniu wa-
runkéw techniczno-organizacyjnych oraz majatkowych funkcjonowania sadu
i wykonywania przez sad zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwosci i ochrony
prawnej oraz zapewnieniu wlasciwego toku wewnetrznego urzedowania sadu,
bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem powierzonych zadan.

Jesli chodzi o $rodki przewidziane w ramach nadzoru administracyjnego,
zalozy¢ trzeba, Ze nie powinny one skutkowaé mozliwoscia wywolania jakiej-
kolwiek presji na sad (tworzony przez konkretnych sedziow lub sedziego) w za-
kresie orzekania, w tym w szczegdlnosci zmusza¢ do szybkiego zalatwienia
sprawy w okreslony sposob, niezaleznie od jej okolicznosci. Nieprawidlowo
uksztaltowane narzedzia nadzoru administracyjnego moga skutkowaé wypa-
czeniem jego istoty, spadkiem zaufania do sadownictwa i pogorszeniem jego
efektywnosci. W zwiazku z tym mozna zalozy¢, zZe powinien istnie¢ prawny
mechanizm weryfikacji czynnosci nadzorczych. Istniejaca wiec — w szczegol-
nosci w przypadku MS - odpowiedzialno$¢ majaca w zasadzie wylacznie cha-
rakter polityczny, jest dalece niewystarczajaca, niezaleznie od tego, czy czynno-
$ci te mialyby podlega¢ ocenie z uwagi na kwestionowanie ich przez podmiot
nadzorowany, czy tez z uwagi na podejrzenie niewlasciwej realizacji przyzna-
nych kompetencji z uwagi na nieefektywnos$¢ dziatan organu nadzorujacego.

26 Szerzej na temat orzecznictwa TK zob. rozdziat IIT § 2.
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§ 3. Hipotezy i metody badawcze

Trudno$¢, jaka widoczna jest przy probie analizy omawianego pojecia wy-
nika z koniecznosci jego charakterystyki tak z perspektywy prawa material-
nego, ustrojowego, jak i procesowego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze sady,
chociaz dzialaja jako organy szeroko pojetej wladzy publicznej, z uwagi na spe-
cyfike przyznanych im uprawnien i funkcje, jaka spelniaja (ktora w szczegdlno-
$ci moze polega¢ na kontroli dziatan innych organéw administracji publicznej
czy tez udzielaniu ochrony prawnej obywatelom w relacjach tak z podmiotami
prawa prywatnego, ale rowniez wladzg publiczng), powinny podlega¢ szcze-
golnej ochronie. Ta ostatnia ma zmierza¢ do mozliwosci zapewnienia swobod-
nego orzekania. Istota ochrony, ktora jest udzielana sadom i sedziom, nie jest
jednak zapewnienie braku poddania ich dziatan jakiejkolwiek kontroli i wy-
kluczenia mozliwosci odpowiedzialnosci za podejmowane czynnosci. Wszyst-
kie uprawnienia i przywileje, jakimi ciesza si¢ sady i sedziowie traktowac na-
lezy jako konsekwencj¢ woli zapewnienia niezaleznosci sadu jako instytucji
i niezawistosci sedziego, ktory sad tworzy?”’. Swoboda orzekania nie oznacza
dowolnosci, albowiem juz wprost z regulacji ustawy zasadniczej wynika, Ze se-
dziowie w orzekaniu podlegaja tylko Konstytucji RP i ustawom.

Wybdr tematu pracy uzasadniony jest jego istotnoscia z perspektywy na-
ukowej, jak rdwniez znaczeniem dla funkcjonowania panstwa i systemu praw-
nego. Tematyka nadzoru administracyjnego nad sadami i sedziami dotyka za-
gadnien poruszanych dotad w nauce prawa administracyjnego oraz konstytu-
cyjnego. Brak jest jednak kompleksowej analizy rozwiazan przyjetych przez
ustawodawce, ich oceny z perspektywy zgodnosci z Konstytucja RP, jak row-
niez aktami prawa miedzynarodowego. W literaturze dostrzegalne jest zain-
teresowanie podjeta tematyka, w szczegdlnosci z perspektywy relacji pomie-
dzy wladza wykonawcza a sadownicza. W doktrynie, w tym w szczegoélnosci
w nauce prawa konstytucyjnego, podejmowano temat z perspektywy ustrojo-
wej. Brak jest jednak jego analizy z perspektywy wypelnienia trescia samego
stosunku nadzorczego, a tego dokonuje wprost prawodawca, okreslajac jakie
srodki nadzorcze moga by¢ stosowane przez poszczegolne podmioty pozosta-
jace w relacji nadzoru.

Do przeprowadzenia badan naukowych w powyzszym zakresie wykorzy-
stane zostang przede wszystkim metody: dogmatycznoprawna, teoretyczno-
prawna oraz historyczna. Konieczna bedzie analiza obowiazujacych, jak i nie-
obowiazujacych juz tekstow aktéw normatywnych, a takze pogladéw wyra-
zanych w orzecznictwie sadowym i literaturze prawniczej. Ocenie poddane

27 A. Lazarska, Niezawisto$¢ sedziowska i jej gwarancje, s. 52.
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Wprowadzenie

zostang przede wszystkim ustawy ustrojowe oraz przepisy wykonawcze. Zo-
stanie uwzgledniona krajowa literatura przedmiotu. Dodatkowo, biorac pod
uwage coraz istotniejsze zainteresowanie ustrojem sagdownictwa w Polsce dok-
tryny i judykatury zagranicznej, analizie poddano rowniez stanowiska w nich
przedstawiane. Podobnie uczyniono w przypadku orzecznictwa sadowego.

W  pracy uwzgledniono stan prawny, literatury 1 orzecznictwa
na 15.5.2025r.

Poznan, czerwiec 2025 r.
dr Jan Olszanowski
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Rozdzial 1. Pojecie nadzoru w naukach
prawnych. Ramy teoretycznoprawne

§ 1. Zagadnienia wstepne

Dla usystematyzowania pojeciowego konieczne jest rozpoczecie rozwazan
od zdefiniowania terminu ,nadzo6r” i odniesienia tej definicji do funkcjonu-
jacej w prawie ustrojowym instytucji bedacej przedmiotem rozwazan. W ni-
niejszym rozdziale przedstawiony zostanie dorobek nauki prawa administra-
cyjnego w odniesieniu do zagadnien nadzoru. Jest to jedno z podstawowych
poje¢ w prawie administracyjnym materialnym. Biorac pod uwage niejednoli-
tos¢ siatki pojeciowej, jak rowniez brak definicji legalnych tak w prawie admi-
nistracyjnym, jak i w odniesieniu do ustaw regulujacych ustréj sadow zostang
rowniez przedstawione pojecia o charakterze pokrewnym oraz rézne rodzaje
nadzoru funkcjonujace w polskim porzadku prawnym. Nastepnie analizie zo-
stana poddane ramy prawne nadzoru funkcjonujacego w obrebie sadownictwa
oraz jego rodzaje.

Efektem tej czgsci rozwazan bedzie konkluzja dotyczaca przydatnosci do-
tychczasowego dorobku prawa administracyjnego do zdefiniowania instytu-
¢ji nadzoru w sadownictwie i mozliwosci okreslenia jego wypetnienia trescio-
wego.

§ 2. Nadzor jako pojecie o charakterze prawnym

W polskim systemie prawnym brak jest definicji legalnej pojecia nadzoru
jako instytucji prawnej. Z uwagi na wielo$¢ rodzajow nadzoru w zasadzie nie-
mozliwe jest sformulowanie jednoznacznej definicji tego pojecia!, aczkolwiek
wydaje sie mozliwe wyodrebnienie elementdw niezbednych do uksztalttowania

1 W literaturze wskazuje sig, ze jedynie w pewnym przyblizeniu mozna poda¢ znaczenie po-
jecia nadzoru - por. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, 2007, s. 99-100.
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Rozdziat I. Pojecie nadzoru w naukach prawnych. Ramy...

stosunku nadzoru, jak i wskazanie historycznego ksztaltowania si¢ wspolcze-
snego rozumienia tego pojecia. Nie ulega jednak watpliwosci, ze do wypelnie-
nia pojeciowego definicji omawianej instytucji (w zaleznosci od rodzaju nad-
zoru) kluczowy role odgrywac bedzie ustawodawca, ktory decydowac bedzie
o wyborze interesu publicznego i dobr publicznych podlegajacych ochronie
poprzez stosowanie nadzoru?.

Nadzdr jako pojecie natury prawnej — jak wskazuje M. Szewczyk — pojawit
sie w epoce liberalnego panstwa prawnego wraz z poczatkiem proceséw de-
centralizacji wladzy publicznej i organizowaniem korporacji samorzadowych.
Bylo to efektem koniecznosci poddania kontroli, a takze stworzenia ram do
ewentualnej ingerencji w dzialania w zakresie przyznanych tym samorzadom
kompetencji®.

Obecnie okreslenia ,,nadzor” najczesciej uzywa sie do opisu sytuacji, w kto-
rej organ jest wyposazony w srodki oddzialywania na postgpowanie podmio-
tow i jednostek nadzorowanych, nie moze jednak wyreczac tych organow wich
dzialalnosci*. Uprawnienia nadzorcze obejmuja prawo do kontroli oraz moz-
liwos¢ wiazacego wplywania na podmioty i jednostki nadzorowane (poprzez
stosowanie konkretnych srodkéw nadzorczych). Uprawnienia organu nadzo-
rujacego mozna podzieli¢ na srodki oddzialywania merytorycznego (np. za-
wieszanie lub uchylanie rozstrzygnie¢ jednostek nadzorowanych) i srodki nad-
zoru personalnego (np. prawo zawieszenia w czynnosciach cztonkow kierow-
nictwa nadzorowanej jednostki). Organ moze stosowac tylko takie $rodki,
w jakie wyposazyl go ustawodawca, i tylko w celach okreslonych przepisami
prawa.

O ile w doktrynie prezentuje si¢ rdzne ujecia terminu ,nadzor”, o tyle
mozna w zasadzie powiedzie¢, ze zgodnie przyjmuje sig, ze nadzor o charak-
terze administracyjnym zaklada dziatanie podmiotu nadzorujacego opierajace
sie na wladztwie, ktorego zakres wyznaczaja przede wszystkim przepisy prawa
administracyjnego®. Innymi stowy, w procesie realizacji prawnie okreslonych

2 C. Kositiski, w: C. Kosifiski (red.), Nadzoér administracyjny, s. 12—13.

3 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie, s. 26.

4 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, kontrola, s. 196; zob. tez m.in. W. Dawidowicz,
Zagadnienia ustroju, s. 34; K. Sikora, Rola nadzoru, s. 208; E. Kubas, System kontroli, s. 65.

5 C. Kositiski, w: C. Kosiriski (red.), Nadzor administracyjny, s. 15-16. Do takich przepisow,
z perspektywy konstrukcyjnej, mozna byloby zaliczy¢ normy ustrojowe sadow in gremio. Szerzej
m.in. T. Niemiec, Nadzor zewnetrzny; R.K. Adamczewski, Minister sprawiedliwosci jako organ
nadzoru, s. 11-29; A. Gajda, Prawo dostepu do sadu w konteksécie nadzoru; A. Gajda, Kontrola
zarzadcza.
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§ 2. Nadzor jako pojecie o charakterze prawnym

zadan publicznych, poza stosunkami wspoldziatania, miedzy podmiotami ad-
ministracji publicznej wystgpowac bedzie stosunek nadrzednosci i podporzad-
kowania®. Nadzdr daje rowniez mozliwo$¢ wzruszania aktow administracyj-
nych wydawanych przez podmiot nadzorowany. Kontrola jest zatem tylko
jednym z etapow realizacji nadzoru poprzez czynnosci wyjasniajace i spraw-
dzajace, dajac wiedze o mozliwosci zastosowania oprocz wnioskow pokontrol-
nych, takze §rodkéw nadzorczych przez uprawniony organ’. Srodki te moga
mie¢ charakter ingerujacy w dzialania organu nadzorowanego. Pojecie nad-
zoru zaklada istnienie stosunku podleglosci, skutkujacego powstaniem rela-
¢ji miedzy podmiotem nadzorujacym i podmiotem nadzorowanym. Podmiot
nadzorowany nie musi by¢ natomiast zwiazany (stluzbowo lub zawodowo)
z podmiotem nadzorujacym. W ramach nadzoru mozliwe jest podejmowanie
aktow nadzorczych na podstawie okreslonych procedur, jak rowniez ochrona
udzielana podmiotowi nadzorowanemus?.

Z perspektywy nastepczej, tj. po przeprowadzonych czynnosciach nadzor-
czych, mozna z kolei wyrdzni¢ kolejng ceche nadzoru, ktéra przejawia sie
w jego prewencyjnym lub represyjnym (weryfikacyjnym) charakterze. Poje-
cia te rozumiane sa tak samo jak w jezyku naturalnym. Prewencja jest wiec
aktywnoscig skierowana na zapobieganie czemus, a weryfikacja to sprawdze-
nie prawdziwosci jakiego$ stanu rzeczy®. To, ktory z modeli zostanie przyjety,
uzaleznione bedzie z kolei od woli ustawodawcy, jak rowniez od sprawnosci
dzialan podmiotu sprawujacego nadzor. Skutkiem tego bedzie mozna trakto-
wa¢ dany rodzaj nadzoru jako wyrdzniajacy sie badz to cechg prewencji albo
weryfikacji'®.

Dodatkowo, elementem wyrézniajacym nadzor bedzie cel, zadanie, jakie
jest postawione przed samgq instytucja, a Scislej przed podmiotem, ktéremu
zostal powierzony nadzor okreslonego rodzaju. Celem nadzoru jest bowiem
przede wszystkim zapewnienie realizacji prawnie okreslonych celéw admini-
stracji publicznej oraz utrzymanie jej w granicach prawa, a przez to ochrona
konkretnego dobra publicznego. Skutkiem tego nadzor jest mechanizmem po-
rzadkujacym organizacje¢ i funkcjonowanie samego panstwall.

6 M. Miemiec, Prewencja i weryfikacja, s. 39.

7 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie, s. 32-34.

8 C. Kosiriski, w: C. Kosifiski (red.), Nadzér administracyjny, s. 16.
9 M. Miemiec, Prewencja i weryfikacja, s. 43.

10 C. Kositiski, w: C. Kosiriski (red.), Nadzér administracyjny, s. 16.
11 M. Miemiec, Prewencja i weryfikacja, s. 39.
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