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ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
22022 r. poz. 479 ze zm.)
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w.p.z.p.

u.r.i.o.

u.RMSP

u.s.g.
W.S.1.p.S.

u.s.p.

U.S.W.

ustawa o NSA
721995 .

wu.i.s.

uw.a.rw.

U.Z.p.p.r.

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 503)

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1668)

ustawa z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebiorcow (Dz.U.
poz. 648)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.)
ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowa-
nym przez prokuratora i postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki
(Dz.U. 22018 r. poz. 75)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1526)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 547)
ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74,
poz. 368 ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie
(Dz.U. 22022 r. poz. 135 ze zm.)

ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.z 2021 r.
poz. 1057 ze zm.)

Czasopisma, publikatory i zbiory orzecznictwa

Dz.U.

GSp
GSP-PO
KSP

Legalis

LEX
ONSAiWSA

OSP
OSPiKA
OTK
OTK-A
Pal.
PiP
PPK
PPP

PS

ST
ZNSA

»Dziennik Ustaw”

»,Gdanskie Studia Prawnicze”

»Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa”
»Krakowskie Studia Prawnicze”

System Informacji Prawnej Legalis

System Informacji Prawnej LEX

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadéw
administracyjnych

Orzecznictwo Sadow Polskich

Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A
»Palestra”

»Panstwo i Prawo”

»Przeglad Prawa Konstytucyjnego”

»Przeglad Prawa Publicznego”

»Przeglad Sadowy”

»Samorzad Terytorialny”

»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
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Sady i inne instytucje

NSA
RMSP
RPD
RPO
SKO
SN
TK
WSA

Naczelny Sad Administracyjny

Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow
Rzecznik Praw Dziecka

Rzecznik Praw Obywatelskich

samorzadowe kolegium odwolawcze

Sad Najwyzszy

Trybunal Konstytucyjny

wojewodzki sad administracyjny






WSTEP

Podrecznik, ktéry oddajemy do rak Czytelnikéw, jest opracowaniem dotyczacym
problematyki sadowej kontroli administracji, ktora stanowi instrument gwarantuja-
cy zgodne z prawem dzialanie organéw administracji publicznej w stosunkach z pod-
miotami zewnetrznymi. W polskim systemie prawnym mamy do czynienia z mie-
szanym modelem sagdowej kontroli administracji, wykonywanej zaréwno przez sady
powszechne, jak i sady administracyjne, zasadnicze znaczenie ma jednak kontrola
sprawowana przez sagdy administracyjne.

Uktad opracowania zostal $cisle powigzany z przedstawionymi wyzej cechami pol-
skiego modelu sagdowej kontroli administracji. Zostato ono podzielone na dwie cze-
$ci. W pierwszej z nich przedstawiono cechy charakterystyczne sadowych modeli
kontroli administracji, ze szczegdlnym uwzglednieniem modelu mieszanego.

Cze$¢ druga zostala poswiecona zagadnieniom postepowania sadowoadministracyj-
nego. Obecnie narynku wydawniczym dostepne sg liczne opracowania w sposéb szero-
ki lub waski dotyczace tematyki postepowania sgdowoadministracyjnego, ujmowane;j
z reguly w ramach opracowan traktujacych takze o postgpowaniu administracyjnym
ogdlnym, postepowaniu podatkowym czy tez postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracjilub - zdecydowanie rzadziej - samodzielnie. Wydawac by sie zatem moglo, ze
w tytulowej materii nie pozostalo wiele do powiedzenia. W naszym przekonaniu jest
jednak inaczej. Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage, Ze dostepne opracowania sg
z reguly kierowane do szerokiego i zréznicowanego kregu odbiorcéw - od studentow
kierunkéw prawo i administracja, poprzez pracownikéw organéw administracji pu-
blicznej, po teoretykéw prawa oraz osoby stosujace prawo w praktyce. W niniejszym
opracowaniu podjeliSmy probe syntetycznego ujecia problematyki postepowania sa-
dowoadministracyjnego przeznaczong gléwnie dla studentéw kierunku prawo oraz
administracja, kandydatow na stanowiska urzednicze w aparacie administracyjnym
panstwa, urzednikdow oraz pelnomocnikéw reprezentujgcych strony w postepowa-
niach przed sadami administracyjnymi. Dobér omawianych zagadnien zostal zdeter-
minowany wyzwaniami, z ktérymi przychodzi si¢ mierzy¢ w praktyce pracownikom
organéw administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz pelnomocnikom
stron w postepowaniach sadowoadministracyjnych.
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Postepowanie sagdowoadministracyjne jest niewatpliwie w pewien sposéb powiaza-
ne z postepowaniem administracyjnym, w ktérym zostal wykreowany przedmiot
zaskarzenia i kontroli sadu administracyjnego, jednak postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne nie stanowi prostej kontynuacji postegpowania administracyjnego. Jest
ono nowym rodzajem postepowania sagdowego, co prawda powigzanym z postepo-
waniem przed organem administracji publicznej, jednakze rzadzacym si¢ wlasnymi,
odrebnymi regutami. Czes$¢ tych regut zostata przetransponowana (wprost lub z mo-
dyfikacjami) do ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
z Kodeksu postepowania cywilnego.

Postepowanie sgdowoadministracyjne jest oparte na zasadzie dwustronnosci,
a zgodnie z art. 32 p.p.s.a. stronami w nim sg skarzacy oraz organ administracji pu-
blicznej, ktorego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania
jest przedmiotem skargi. Postepowanie sgdowoadministracyjne ma posta¢ formalnie
kontradyktoryjna, gdyz strony postepowania prowadza w nim spér o prawo. Wnie-
sienie skargi do sadu administracyjnego powoduje przeksztalcenie pozycji stron sto-
sunku administracyjnoprawnego, ktory zostal skonkretyzowany indywidualnym
aktem administracyjnym, stanowigcym przedmiot zaskarzenia. W wyniku aktu
zaskarzenia (wniesienia skargi do sadu administracyjnego) zmienia si¢ rola proce-
sowa stron stosunku materialnoprawnego w ten sposob, ze skarzacy staje sie stro-
ng rownorzedng pod wzgledem uprawnien procesowych z organem administracji
publicznej. W postepowaniu sagdowoadministracyjnym obowigzuje bowiem zasada
réwnouprawnienia (réwnoéci) stron, ktora oznacza, ze kazda ze stron ma w nim za-
gwarantowane jednakowe $rodki ochrony oraz takie same mozliwosci ich wykorzy-
stania przez podejmowanie stosownych czynnosci procesowych.

Organ administracji publicznej jest zatem strong postepowania sgdowoadministra-
cyjnego, korzystajaca z takich samych uprawnien procesowych jak pozostale strony
postepowania. Na organie administracji publicznej cigzg jednak w postepowaniu s3-
dowoadministracyjnym takze liczne obowigzki zwigzane z tym, ze to jego dzialanie
lub zaniechanie jest przedmiotem zaskarzenia. W niniejszym opracowaniu zostaly
szczegblnie zaakcentowane kwestie zwigzane z rolg organu administracji publicznej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, jego uprawnieniami i obowigzkami kre-
owanymi przepisami Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz
przepisami innych ustaw. Zamiarem Autoréw bylo przedstawienie postepowania
sagdowoadministracyjnego w sposéb niestandardowy, odbiegajacy od dotychczaso-
wej konwencji, w celu zaakcentowania tych jego elementow, ktére majg szczegolne
znaczenie dla uczestniczacej w nim strony przeciwnej. Z tych powoddw starano sie
unika¢ - tam, gdzie w ocenie Autoréw nie byto to konieczne - zamieszczania w ni-
niejszym opracowaniu poglebionych wywodéw o charakterze teoretycznym, kon-
centrowano si¢ natomiast na praktycznych aspektach poruszanych zagadnien. Takie
rozwigzanie wydaje sie trafne z uwagi na zaktadany cel niniejszego opracowania, jak
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rowniez fakt, ze na rynku wydawniczym dostepne sa opracowania o innym, bardziej
ogélnym i teoretycznym profilu.

Ksztalt organizacyjny sadownictwa administracyjnego wyznaczaja ustawy
z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych oraz z 30.08.2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi i Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Powyzsze ustawy normujg rowniez postepowanie
przed sagdami administracyjnymi. Obowigzujaca obecnie regulacja postepowania
sadowoadministracyjnego weszla w zycie 1.01.2004 r. Od tego czasu Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi podlegato licznym nowelizacjom, w wy-
niku ktorych doszto do jego istotnych modyfikacji. Najistotniejsze wydajg si¢ zmiany
wprowadzone ustawg z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658), ktora weszta w zycie 15.08.2015 r., oraz
ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), ktéra weszta w zycie 1.06.2017 r.

Opracowanie nawigzuje do pozycji ,,Postepowanie sadowoadministracyjne. Zarys
wykladu” (red. H. Knysiak-Sudyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2020), jednakze w ak-
tualnym opracowaniu rozwazania zostaly nie tylko zaktualizowane, lecz réwniez
pogtebione i uzupelnione.

Przy lekturze niniejszego opracowania nalezy pamietaé, ze poglady przedstawicieli
doktryny, jak réwniez orzecznictwa na kwestie prawne moga si¢ rézni¢. W podrecz-
niku Autorzy starali si¢ unikna¢ niejednolito$ci prezentowanych pogladdéw, jednakze
nie zawsze bylo to mozliwe i celowe.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowiazujacy od 1.10.2022 r.

prof. dr hab. Hanna Knysiak-Sudyka
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Rozdziat |

MODELE SADOWEJ KONTROLI ADMINISTRACIJI

Tworzenie i okreslanie regul funkcjonowania administracji panstwowej wigzato
sie i wigze z potrzeba ustalenia zasadniczej kwestii: czy ma by¢ kontrolowana, a je-
8li tak - to przez kogo i wedlug jakich kryteriéw? Przyjecie jakiegokolwiek modelu
kontroli wymaga jednak przyjecia zalozenia, ze bedzie ona miata charakter realny
i obiektywny. Tym samym nie mozna méwi¢ o ,,administracji podlegajacej kontroli”
w sytuacji, kiedy jej wykonywanie powierza si¢ podmiotowi zaleznemu w pelnym
zakresie od tej administracji.

Pierwsze systemy tworzone w nowozytnosci bazowaly na formule administra-
@ cji niekontrolowanej albo poddanej wytacznie kontroli wewnetrznej. Wybor
modelu powigzany byl ze zjawiskiem centralizacji i koncentracji wtadzy. Im zjawiska
te wystepowaly z wiekszym natezeniem, tym zakres kontroli byl mniejszy. Admini-
stracja za$ stawala sie coraz bardziej ,upanstwowiona”. Od XIX wieku, wraz z osta-
bieniem tych tendencji i wzmozeniem demokratyzacji zZycia publicznego i budowa
spoleczenstwa obywatelskiego, zakres kontroli ulegal zwigkszeniu. Wraz z tymi
zmianami postepowal proces decentralizacji i dekoncentracji, co z kolei przektadato
sie na zainicjowanie procesu ,,upublicznienia” administracji, rozumianego jako usta-
nowienie mozliwosci ksztaltowania jej sktadu osobowego przez obywateli. Réwno-
cze$nie wprowadzano mechanizmy weryfikacji dziatalnosci administracji w oparciu
o kryterium legalnosci, szczegdlnie w sytuacjach wkraczania w sfer¢ praw i obowigz-
kéw podmiotéw spoza administracji. Wiazalo sie to z zalozeniem, ze kazdy przejaw
stosowania wladzy wzgledem jednostek wymaga ustanowienia prawnych gwarancji
zabezpieczajacych przed naduzywaniem jej wobec nich. Stanowilo to wyraz ustale-
nia przeciwwagi dla zjawisk naduzywania przez nig wtadztwa i arbitralnosci. Druga
istotna zmiana dotyczyla struktury administracji, dla ktérej wraz z nowozytnymi
zmianami zacze¢to przyjmowac strukture dualna. Prowadzilo to do przemianowania
administracji panstwowej w administracje publiczng, ktdra sklada sie z administracji
rzadowej i administracji samorzadowej (terytorialnej). Z istoty swej ta pierwsza dys-
ponuje znacznie silniejsza pozycja, ktdra wynika nie tylko z przypisanego ustawami
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wladztwa, ale takze z zasobow finansowych w zwigzku z realizacjg zadan fiskalnych.
To z kolei stalo si¢ podstawa do stworzenia mechanizméw kontrolnych, stanowia-
cych gwarancje przed ingerencjg administracji rzagdowej w prawnie chroniong pod-
miotowo$¢ administracji samorzadowe;.

W ten sposdb w ramach schematéw kontroli wewnetrznej tworzy sie dwa typy or-
gandw: 1) wyspecjalizowanych w kontroli innych organéw i kierowanych przez nich
urzedow, 2) kontroli relacji prawnych organ - jednostka oraz organ rzagdowy i organ
samorzadowy. Kontrole te mogg by¢ przeprowadzane przede wszystkim w oparciu
o kryterium legalno$ci, ale oprocz tego jako réwnorzedne mozna stosowa¢ inne kry-
teria: gospodarnos¢, celowos¢ czy rzetelno$¢. W formule demokratycznego panstwa
prawnego podkresla sie przy tym znaczenie niezaleznosci podmiotu wykonujgcego
kontrole wewnetrzng. Z im wigkszym natezeniem przywolana formula jest realizo-
wana, tym silniejsze gwarancje niezaleznosci podmiotéw kontrolujacych. Odejscie
za$ od tego modelu kontroli zmienia profil panistwa traktowanego obecnie jako szcze-
golna forma korporacji publicznoprawnej. Staje si¢ ono w coraz wigkszym stopniu
autorytarne, a formula kontroli zyskuje walor fasadowy i iluzoryczny. W panstwie
totalitarnym faktycznie za$ nie wystepuje.

Ustanowienie trzeciego sektora wladzy publicznej — sadownictwa, odseparowanie
go od wladzy wykonawczej i nadanie wraz z odpowiednimi gwarancjami cechy nie-
zawislosci stworzylo ramy do ustanowienia nowego rodzaju kontroli administracji
»sadowej”, uznawanej za gléwny element kontroli zewnetrznej. Taki model moze
by¢ realizowany réwniez w drodze ustrojowej ewolucji niektérych organéw admini-
stracji panstwowej, ktore pierwotnie wykonywaty kontrole wewnetrzng (Rada Stanu
we Francji). W efekcie odseparowania ich od wladzy wykonawczej i nadania im -
w sposob realny — przymiotéw niezaleznos$ci i niezawislosci staly sie¢ podmiotami
wykonujacymi kontrole zewnetrzna. Kontrola ta z chwilg nadania, czy to w drodze
ustaw zasadniczych czy uméw miedzynarodowych, jednostkom prawa podmiotowe-
go ,,prawa do sadu” zyskata walor kontroli zwyczajnej, czyli takiej, ktéra ma charak-
ter powszechny.

Kontrole zewnetrzng dzialalnosci administracji przeprowadza si¢ przede wszystkim
wedlug kryterium legalnosci. Drugim kryterium, majacym wtoérne znaczenie, jest
prawnie chroniona podmiotowos¢ jednostki (np. interes prawny) czy podmioto-
wo$¢ innego organu administracji publicznej. Ma ona funkcjonowa¢ obok kontro-
li wewnetrznej, ktérg nakierowano przede wszystkim na badanie zjawisk wewnatrz
administracji (np. regionalne izby obrachunkowe) albo jako mechanizm poprzedza-
jacy sadowaq kontrole administracji (tzw. druga instancja w administracyjnym toku
instancji). Kontrole administracji w zakresie, w jakim ingeruje w prawa i obowigz-
ki jednostek, poddano proceduralnemu rezimowi prawnemu z przyjeciem zaloze-
nia ustanowienia odpowiednich procesowych mechanizméw chronigcych jednostke
przed naduzywaniem pozycji przez administracje (np. Ordynacja podatkowa). Me-
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chanizmy te majg charakter prewencyjny albo represyjny. Sadowa kontrola takze zo-
stata opisana w proceduralnej regulacji prawnej. Schematy tych regulacji sprowadzajg
sie — co do zasady — do dwdch modeli: dla kontroli wewnetrznej — w uktadzie dwdch
organéw (kontrolowanego i kontrolujacego) oraz dwustronnej relacji miedzy jed-
nostka a organem administracji, za$ dla kontroli zewnetrznej — tréjstronnego: mie-
dzy jednostka, organem i sagdem, wyjatkowo miedzy organami i sadem. Przedmiotem
niniejszego wykladu jest wariant kontroli zewnetrznej, za§ pewne aspekty kontroli
wewnetrznej, jesli beda prezentowane, to przede wszystkim w celach prawnoporéw-
nawczych. Kontrola - zar6wno wewnetrzna, jak i zewnetrzna - nie moze obejmowac
wszystkich aspektéw funkcjonowania administracji. W zakresie okreslanym jako
»biezaca techniczna aktywnos¢” kontrola powinna by¢ wylaczona albo ograniczo-
na tylko do kontroli wewnetrznej. W przeciwnym razie zbyt rozbudowana kontrola
mogtaby sparalizowac jej funkcjonowanie. Tym samym zakres tego, co ma by¢ przed-
miotem kontroli, i tego, co nie powinno by¢ kontrolowane, stanowi wyraz kompro-
misu miedzy wartosciami takimi jak praworzadnos¢ i ochrona praw podmiotowych
jednostki a sprawnoé¢ administracji. Co oczywiste priorytetem sa te pierwsze.

Przyjmujac jako kluczowe przedstawienie zalozen kontroli zewnetrznej, nalezy wska-
zaé, jakie organy trzeciego sektora wladzy publicznej mogg ja sprawowac i w jakim
celu. W europejskim dorobku prawnym wypracowano model kontroli zewnetrznej
sprawowany przez sagdy powszechne, co jest charakterystyczne dla systemu anglosa-
skiego, 1 sady specjalne (administracyjne), co z kolei dominuje w systemie german-
skim. Pierwotne modele, ktore bazowaly na przypisaniu wlasciwosci w tym zakre-
sie okre$lonemu typowi sagdow, ewoluowaly w kierunku modeli mieszanych. Mozna
jednak wskazaé nastepujaca tendencje. Model kontroli sprawowanej przez sady po-
wszechne jest bardziej podatny na przesuwanie wlasciwosci do sadow specjalnych.
Z kolei w modelu bazujgcym na sgdach specjalnych przesuniecia w kierunku sagdéw
powszechnych dotycza spraw z zakresu tzw. uposazen spolecznych albo wigza si¢
z realizacja formuly tworzenia nowych kategorii sadéw specjalnych w ramach sa-
downictwa powszechnego (np. sad ochrony konkurencji i konsumenta). Generalizu-
jac, w odniesieniu do systemdw europejskich mozna méwi¢ o tendencji do przypi-
sywania kontroli zewnetrznej administracji publicznej sagdom specjalnym. Zjawisko
to wynika przede wszystkim z rozbudowania regulacji prawnych o charakterze ad-
ministracyjnym. Zwi¢ckszenie materii normatywnej wynika z jednej strony z obje-
cia przepisami coraz wigkszych obszaréw zycia publicznego i gospodarczego. Prym
w tym zakresie bierze regulacja w zakresie prawa podatkowego, w tym réznorodnych
optat publicznoprawnych. Z coraz wigkszg ilo$cig przepiséw wiaze si¢ coraz wyzszy
stopien ich skomplikowania. W takich warunkach tworzenie sadéw ,specjalnych”
staje sie wiec koniecznoscig dla zachowania jakosci orzekania.

Rozbudowa sadownictwa specjalnego jest takze efektem rozrostu administracji pu-
blicznej, przede wszystkim w obszarze administracji rzgdowej. Najsilniejszym tren-
dem, ktéry wywoluje ten efekt, jest wdrazanie systemu agencji, jako wyraz specjaliza-
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cji administracji publicznej w okreslonym obszarze reglamentacji zycia publicznego
oraz nadania im, wraz z odpowiednimi gwarancjami, przymiotu niezaleznosci. In-
nym zjawiskiem wplywajacym na to jest prywatyzacja zadan publicznych. Podsu-
mowujac powyzsze watki, mozna przyjaé, ze rozbudowa sagdownictwa specjalnego
w zakresie kontroli administracji publicznej wynika z coraz wiekszej ilosci regulacji
administracyjnoprawnych oraz rozbudowy administracji publicznej; procesy te nale-
zy za$ traktowac jako nieuniknione.

Po przedstawieniu funkcjonujacych modeli kontroli zewnetrznej administracji pu-
blicznej nalezy okresli¢ cele, ktdre maja realizowac i ktore sa determinowane przez
sposob i kryteria orzekania przez sady (powszechne i administracyjne). Cele te beda
ujete w sposob ogolny, jako efekt syntezy poszczegdlnych przypadkéw.

Kontrola zewnetrzna przez pryzmat celéw, ktore ma realizowa¢, ma stuzy¢:
1) ustaleniu naruszenia prawa przedmiotowego,

2) ustaleniu naruszenia praw podmiotowych,

3) ustaleniu naruszenia zadan administracji publiczne;.

Dopiero dokonanie ustalen w tym zakresie, w zaleznosci od mechanizmu orzekania
przypisanego sagdom, ma prowadzi¢ bezposrednio albo posrednio do:

1) ochrony prawa przedmiotowego,

2) ochrony praw podmiotowych,

3) realizacji funkcji kompensacyjnej,

4) zapewnienia wlasciwej realizacji zadan administracji publicznej.

Zastrzezenie, ze realizacja celu nastepuje bezposrednio lub posrednio, uzaleznione
jest od mechanizmu orzekania stosowanego przez sad. Kwestie te zostang przedsta-
wione nizej, w tym miejscu za$ pokrdtce wskazane zostang wartosci, ktére maja pod-
lega¢ ochronie w ramach kontroli zewnetrznej organéw administracji. Ochrona pra-
wa przedmiotowego jest stanem, w ktérym organy dzialaja zgodnie z powszechnie
obowigzujacymi przepisami prawa, okreslajagcymi ich ustrdj, zadania, kompetencje
i sposob ich realizacji. Jest on realizowany za pomoca systemu gwarancji prewen-
cyjnych albo represyjnych. Sady sprawujace kontrole zewnetrzna realizujg funkcje
represyjng. Z kolei efekt gwarancji prewencyjnej jest pochodna samego faktu funk-
cjonowania sagdéw. Ochrona praw podmiotowych jednostek i innych organéw sta-
nowi — w znacznym uproszczeniu — efekt respektowania przez organy administracji
publicznej ich praw i obowigzkéw okreslonych przepisami prawa powszechnie obo-
wigzujacego. W innym ujeciu mozna moéwi¢ o powstrzymywaniu si¢ przez organy
przed nadmiernym ingerowaniem w prawa tych podmiotéw lub przed nakiadaniem
na nie obowigzkéw w zakresie wiekszym niz dozwolony prawem. Dotyczy to zaréw-
no administracji rzagdowej, jak i samorzadowej wobec jednostek oraz administracji
rzadowej wobec administracji samorzadowej. Ten cel zawiera si¢ w istocie w pierw-
szym, jednakze ze wzgledu na jego znaczenie z punktu widzenia zapewnienia jedno-
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stce odpowiednich gwarancji w relacjach z organami administracji zamieszczono go
w przedmiotowej klasyfikacji. Realizacja tych zatozen nastepuje w drodze stosowa-
nia przez sady przede wszystkim kryterium legalnosci.

Funkcja kompensacyjna sprowadza si¢ do ustalania odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej administracji wzgledem jednostek na podstawie uszczerbku wywotanego
w ich mieniu.

Czwarty cel osiggany jest przez odwolanie si¢ do innych kryteriéw o charakterze
prakseologicznym, takich jak: celowo$¢, gospodarnosé czy rzetelno$é. Pierwotnie
czyniono zalozenia, ze kazdy model sadownictwa ma realizowa¢ jedna okreslong
kategorie celéw. Terazniejszo$¢ pokazuje, ze poszczegolne modele realizuja w po-
szczegblnych kategoriach postepowan wszystkie z nich. Podstawowe znaczenie ma
ochrona prawa przedmiotowego, jednakze inicjowanie tej ochrony jest motywowane
ochrong praw podmiotowych jednostki (zob. art. 50 p.p.s.a.) i - z punktu widzenia
oczekiwan spotecznych - ten cel ma priorytetowe znaczenie.

Jak wczesniej wskazano, sposob realizacji tych celéw stanowi pochodng sposobu
orzekania przez sady. Od poczatku kontroli sgdowej administracji wyrdznia si¢ mo-
dele: posredni i bezposredni. W modelu posrednim realizacja nastepuje w drodze
orzeczenia sadu o charakterze kasatoryjnym (inaczej ,weryfikacyjnym”), w kto-
rym obok pozbawienia mocy prawnej wygenerowanego przez organ administracji
przedmiotu zaskarzenia zamieszcza si¢ wytyczne w zakresie dalszego sposobu proce-
dowania, w zwigzku z potrzeba ponownego zakonczenia jego dzialan. Dopiero pod-
jeta przez niego aktywno$¢ ma realizowa¢ ww. cele. Ten model w stopniu najdalej
idgcym zrealizowano w systemie austriackim, przejetym nastepnie w Polsce w okre-
sie dwudziestolecia migdzywojennego'. Oparto na nim réwniez rozwigzania zawarte
w regulacji ustanawiajacej Naczelny Sad Administracyjny i w Prawie o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi. W modelu bezposrednim sad w orzeczeniu
nie tylko usuwa z obrotu prawnego przedmiot zaskarzenia, ale takze ksztaltuje re-
lacje miedzy jednostka i organem administracji czy miedzy organami. Sad wyrecza
wiec organy i czyni zbednym ponowne procedowanie przez nie. W tym wariancie ten
sposob orzekania okresla si¢ jako ,,merytoryczny” albo inaczej jako model ,,pelne-
go orzekania™. W krajowym porzadku prawnym te formule orzekania przypisano
sadom powszechnym (szerzej zob. rozdzial II pkt 4). Nowelg kwietniowa z 2017 r.
wprowadzono za$ do Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi row-
niez kolejne rozwigzania nawigzujace do niego (art. 145a p.p.s.a.), jakkolwiek nadal
dominuje orzekanie kasatoryjne, realizujagce w sposob posredni ww. cele. W te for-
mule wkomponowuje si¢ rowniez realizacje funkcji kompensacyjnej.

! Ustawa z 3.08.1922 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400);
tak tez w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

* Za Z.Kmieciak [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 2.
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Kazdy z tych modeli ma wady i zalety. Model bezposredni ocenia si¢ jako szybszy,
lecz bardziej kosztowny ze wzgledu na wymog rozbudowania struktury sagdow i licz-
niejszej obsady sedziowskiej. Model posredni moze by¢ tanszy, lecz jedynie weryfi-
kuje dzialania organéw bez opcji wyreczania ich, przez co moze powodowac odsu-
niecie w czasie realizacji oczekiwanych celéw i to w stopniu znacznym. Wydaje sie, ze
uprawniona jest teza o charakterze generalizujacym, iz obecnie w demokratycznych
systemach prawnych wskazane systemy orzekania nie wystepuja w czystych posta-
ciach. Sg to wiec systemy mieszane z dominacja jednego z nich. To po$rednie rozwig-
zanie uelastycznia kontrole zewnetrzna. Pozwala na dopasowanie jej do rozwiazan
materialnoprawnych prawa publicznego, a réwnoczesnie wywoluje pewne perturba-
cje zwigzane ze sporami o wlasciwo$¢ miedzy nimi. Poszczegdlne systemy stanowig
wiec wypadkowa historycznych zaszloéci oraz biezacych zatozen stawianych kontroli
zewnetrznej organdéw administracji publicznej. Priorytetem za$ w tworzeniu ustroju
i zasad funkcjonowania tej kontroli powinna by¢ ochrona wolnosci i praw jednostki
w jej relacjach z wtadzg publiczng’. Tym samym podstawowym zadaniem przypisa-
nym kontroli zewnetrznej wykonywanej przez sady jest ochrona prawa przedmioto-
wego wraz z ochrong praw podmiotowych jednostek’, wykonywana wedtug rozwia-
zan procesowych, ktére maja stanowi¢ zbiér gwarancji ich realizacji z zachowaniem
zasady rownosci stron procesu, tj. jednostki i organu administracji publiczne;j.

* Por. J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki
[w:] Trzecia wladza. Sqdy i trybunaly w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 127-128.

* Za'T. Wos$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Postgpowanie sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2017, s. 45-46.
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Rozdziat Il

SADOWA KONTROLA ADMINISTRACJI W POLSCE

1. Wtadza sqdownicza a dziatalnos¢ organéw administrac;ji
publicznej

0 Wprowadzenie do problematyki sadowej kontroli dzialalno$ci administracji
publicznej nalezy rozpocza¢ od analizy art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wla-
dzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej. Wtadze ustawodaw-
czg sprawujg Sejm i Senat, wladze¢ wykonawczg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
i Rada Ministréw, a wladze sadowniczg sady i trybunaly. Powolana zasada stanowi
fundament budowy organdéw wladzy publicznej i ich funkcjonowania w demokratycz-
nym panstwie prawa', determinuje bowiem zaréwno zakres rozdzielonych funkcji
i kompetencji przypisanych poszczegdlnym wladzom, jak i reguluje relacje pomiedzy
nimi, w tym mozliwos¢ kontrolowania jednej wladzy przez druga®. W pismiennictwie
zwyklo sie podkresla¢, ze zasada ta sprowadza sie do nastepujacych zatozen™
1) wyodrebniona jest wladza wykonawcza, ustawodawcza i sadownicza (aspekt
funkcjonalny, przedmiotowy);
2) kazda z wladz ma przypisane do niej organy panstwowe (aspekt podmiotowy);
3) wystepuje niepotaczalno$¢ wladz - ,kazda z nich winna by¢ wykonywana
przez inny organ panstwowy, w zwiagzku z tym niedopuszczalne jest taczenie
zwigzanych z nimi stanowisk panstwowych™. Wskazany zakaz wigze sie z za-
sadg niepotaczalnosci (incompatibilitas)*;

' Por. W. Skrzydlo, Ustréj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2009, s. 58.

> W tym duchu K. Malysa-Ptak, Kontrola dzialalnosci administracji publicznej sprawowana przez sqdy
powszechne, Warszawa 2019, s. 95 in.

* Tak. m.in. W. Skrzydto, Ustrdj..., s. 58; R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europej-
skiej, Warszawa 2011, s. 33.

* W. Skrzydlo, Ustrdj..., s. 58.

> R. Grzeszczak, Wiadza..., s. 33.
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4) wladze powinny wzajemnie na siebie oddzialtywa¢ - wzajemna kontrola i ha-
mowanie (zasada checks and balances)®.

W zakresie nas interesujagcym wypada blizej scharakteryzowa¢ pojecie wladzy wyko-
nawczej i sadowniczej, a w §lad za tym sprobowad wykaza¢, dlaczego sadowa kontrola
dziatalnosci administracji publicznej bywa okre$lana jako jeden z filaréw demokra-
tycznego panstwa prawnego, w tym jako jeden z kluczowych elementéw gwarancyj-
nych praw i wolnosci jednostki.

Na materialng tre$¢ pojecia ,wladza wykonawcza” skladaja sie trzy elementy
(podfunkcje)”: 1) administrowanie, tj. stosowanie prawa wzgledem jednostek za po-
mocg form przewidzianych prawem; 2) zarzadzanie, tj. ustalanie kierunkéw stosowa-
nia ustaw oraz ustalanie ich celu czy skutkéw spolecznych; 3) rzadzenie, tj. ustalanie
polityki panstwa, czyli kierunkow jego rozwoju w sytuacjach niezdeterminowanych
ustawami. Oznacza to, Ze proces administrowania, a zatem w ujeciu podmiotowym -
administracja publiczna, stanowi jeden z elementéw wladzy wykonawcze;.

Artykut 173 Konstytucji RP stanowi, ze sady s3 wladzg odrebna i niezalezng od
@ innych wtadz®. Niezaleznoé¢ i odrebno$¢ wladzy sagdowniczej od innych wtadz,
w tym przede wszystkim wladzy wykonawczej, jest szczegdlnie wazna w odniesieniu
do sadow, ktore sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej’, podmiot
kontrolujacy nie moze by¢ bowiem uzalezniony od podmiotu kontrolowanego. Nie-
zbednym elementem odrebnosci pozostaje organizacyjne, funkcjonalne i personal-
ne oddzielenie sagddéw, ktorego nastepstwem jest ich wylaczno$¢ w przyznanym im
zakresie sprawowania wladzy publicznej”. Z kolei zasada niezalezno$ci, rozumiana
jako odseparowanie organdéw wladzy sagdowniczej od czynnikéw politycznych, na-
biera szczegdlnego znaczenia w sferze powolywania sedziow i decydowania o kon-
stytutywnych elementach ich statusu'. Z powyzszego wynika zatem, ze kontrola
sadowa dziatalno$ci organdéw administracji publicznej stanowi jeden z elementow
wzajemnej kontroli tréjdzielnych wtadz panstwowych. Sadowa kontrola dziatalnosci
administracji publicznej w takim zakresie, w jakim zapewniona zostanie przez wta-
dze sadowniczg jako wladze odrebna i niezalezng od wladzy kontrolowanej, bedzie
stanowic istotny gwarant dla poszanowania podstawowych praw i wolno$ci jednostki

® R. Grzeszczak, Wiadza..., s. 33.

7 Por. P. Sarnecki, Wspélczesne rozumienie podziatu wladzy [w:] Nowa Konstytucja RP. Wartos¢, jed-
nostka, instytucje, red. K.B. Janowski, Torun 1992, s. 26 i A. Balaban, Wspdiczesne zagadnienia konstytucyj-
ne, Szczecin-Gorzow Wielkopolski 1999, s. 139-140.

® B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021, art. 173.

° Tak trafnie W. Sawczyn [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R.Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej, Legalis 2016, rozdzial II. Konstytucyjne podsta-
wy sadownictwa administracyjnego, nb 8.

' B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 173.

""" B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 173.

Agata Cebera, Hanna Knysiak-Sudyka



Rozdziat II. Model sqdowej kontroli administracji w Polsce 29

w jej relacjach z administracjg publiczng'?. Kontrola sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem, stad stuzy nie tylko ochronie prawa przedmiotowego, ale réw-
niez w sposdb nierozerwalny taczy sie z ochrong praw podmiotowych jednostek'.

2. Prawo do sadu a kontrola dziatalnosci organéw
administracji publicznej

Prawo do sadu stanowi fundament demokratycznego panstwa prawnego.

W ujeciu pozytywnym wystepuje ono w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP stanowig-
cym, iz ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nie-
uzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad”. Prawo
do sadu ma zatem charakter powszechny, przystuguje bowiem wszystkim podmio-
tom wystepujgcym w obrocie prawnym'. Z kolei art. 77 ust. 2 Konstytucji RP przesa-
dzajac, ze ,,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszo-
nych wolnosci lub praw”, ujmuje prawo do sadu od strony negatywnej, wyznaczajac
tym samym zakres jego dopuszczalnych ograniczen'”. Podkresli¢ jednak wypada, ze
powolany wyzej przepis obejmuje swoim zakresem jedynie prawa i wolnosci kon-
stytucyjne, stad wylaczenie drogi sadowej w sprawach zwigzanych z naruszeniem
wolnosci i praw zagwarantowanych konstytucyjnie moze by¢ ustanowione wylgcznie
przepisami rangi konstytucyjne;j'.

Prawo do sadu wynika takze z wigzacych Polske uméw miedzynarodowych,
9 atozart. 14 ust. 1 zd. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Po-
litycznych z 19.12.1966 1. oraz art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnoéci z 4.11.1950 r."®

Z art. 175 Konstytucji RP wynika nakaz, aby wymiar sprawiedliwosci spra-
@ wowaly wylacznie sady”. Wladza sagdownicza jest zatem gwarantem prawa do
sadu, bowiem to sagdom zostalo powierzone sprawowanie wymiaru sprawiedliwo-
$ci, tj. dziatalnosci panstwa polegajacej na sadzeniu, czyli wigzacym rozstrzyganiu

2 Por. T. Wo$ [w:] T. Wos (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Postgpowanie sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 19-22; M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, LEX 2014, art. 184, nt 1.

" Tak trafnie W. Sawczyn [w:] System..., rozdziat II. Konstytucyjne podstawy sadownictwa admini-
stracyjnego, nb 17.

' T. Wo$ [w:] T. Wos (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Postgpowanie... (2015), s. 29.

> 'W. Sawczyn [w:] System..., rozdzial II. Konstytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego,
nb 8.

' M. Kowalski, Prawo do sgdu administracyjnego. Standard migdzynarodowy i konstytucyjny oraz jego
realizacja, Warszawa 2019, s. 240.

7 Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167, zalacznik.

¥ Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

' M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska,
LEX 2014, art. 174, nt 1.
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sporéw o prawo, w ktérych przynajmniej jedna ze stron jest jednostka®’. Podkresla
sie przy tym, ze wspdlnym elementem towarzyszacym formulowaniu definicji ,wy-
miaru sprawiedliwo$ci” jest $cisty zwigzek, w jakim pojecie to pozostaje z konstytu-
cyjnym prawem do sadu (art. 45 Konstytucji RP), gwarantujacym kazdemu prawo
do sprawiedliwego sadowego rozstrzygniecia ,sprawy”*. Z kolei pojecie ,,sprawa”
oznacza wszelkie sytuacje, w ktorych pojawia sie koniecznos$¢ rozstrzygania o pra-
wach danego podmiotu w relacji z innymi réwnorzednymi podmiotami lub w relacji
z wladzg publiczng, a jednoczesnie natura danych stosunkéw prawnych wyklucza
arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez druga strone tego sto-
sunku®, w mysl zasady nemo iudex in causa sua. Zadaniem wladzy sadowniczej jest
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, czyli co do zasady stanowcze rozstrzyganie
sporéw prawnych powstatych na tle stosunkéw prawnych (ich istnienia lub tresci)
poprzez zastosowanie srodkéw przymusu panstwowego, a w konsekwencji usuwanie
stanu niepewno$ci w obrocie prawnym.

Artykutl 175 Konstytucji RP okresla rodzaje saddéw, jakie sa powotane do spra-
@ wowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, przesadzajac, ze s3 to: Sad Naj-
wyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Sady powszech-
ne w mysl art. 177 Konstytucji RP sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci we wszystkich
sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wlasciwosci innych sagdéw.
Przepis ten ustanawia zatem domniemanie wlasciwosci sadéw powszechnych, stad
uznaé mozna, ze to na sadach powszechnych spoczywa zasadniczy ci¢zar sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwo$ci®.

Artykul 184 Konstytucji RP stanowi z kolei, Ze NSA oraz inne sady admini-
@ stracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie*, kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje roéwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych te-
renowych organéw administracji rzadowej. Generalne okreslenie zadania przypisa-
nego sagdom administracyjnym stuzy¢ ma rozgraniczeniu wlasciwosci tej kategorii
sadow, zwlaszcza wzgledem sadow powszechnych, bowiem domniemanie ich wta-
$ciwosci nie rozcigga si¢ na sprawy mieszczace si¢ w pojeciu kontroli dziatalnosci

* M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 174, nt 1 oraz powolane tam orzecznictwo i pi§mien-
nictwo; B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 175, nt 1; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2012, s. 340.

' B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 175, nt 3.

* M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 174, nt 1 oraz powotany tam wyrok TK z 10.05.2000 r.,
K 21/99, OTK 2000/4, poz. 109, oraz wyrok TK z 24.10.2007 r., SK 7/06, OTK-A 2007/9, poz. 108.

» M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 177, nt 1.

* Artykut 1 § 1 p.u.s.a. precyzuje, ze sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwo$ci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i mie-
dzy tymi organami a organami administracji rzagdowej.
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administracji publicznej”. Z tej tez przyczyny brzmienie art. 184 Konstytucji RP
bywa nawet podstawg formulowania wniosku, ze ustawodawca ustanowit sui generis
domniemanie kompetencji z zakresu kontroli administracji publicznej na rzecz NSA
i sadow administracyjnych®. Co jednak istotne, w $wietle konstytucyjnych regulacji
zawartych w art. 184 i 177, to ustawodawca w ramach przyznanej mu swobody regu-
lacyjnej ostatecznie decyduje o wyborze drogi ochrony prawnej, konstytuujac w tym
obszarze kognicje badz sadu powszechnego, badz administracyjnego. Oznacza to, ze
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach z zakresu dziatalnosci admini-
stracji publicznej nie zostalo przypisane li tylko sgdom administracyjnym, bowiem
pewien zakres tych dziatan poddany jest réwniez jurysdykcji sadéw powszechnych.
O ile pierwsze stanowi niewatpliwie zasade, o tyle drugie ujmowa¢ nalezy w cha-
rakterze wyjatku. Zwyklo si¢ zatem klasyfikowacé polski system sadowej kontroli
dziatalnosci organéw administracji publicznej jako mieszany, a zatem taki, w ktérym
wykonujg ja zaréwno sady powszechne, jak i sagdy administracyjne”’.

3. Sadowa kontrola administracji publicznej sprawowana
przez sady administracyjne

W mieszanym modelu sagdowej kontroli administracji, z jakim mamy do czynienia
w polskim porzadku prawnym, zasadnicze znaczenie ma kontrola sprawowana
przez sady administracyjne (NSA i wojewddzkie sady administracyjne). Sady ad-
ministracyjne realizujg konstytucyjne prawo do sadu w zakresie kontroli legalno$ci
dziatania organéw administracji publicznej, stanowigc tym samym zinstytucjonali-
zowang gwarancje przestrzegania zasady praworzadnosci*.

Sady administracyjne zostaly powotane w celu wykonywania kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, zatem powyzsza dzialalnos¢ stanowi ich podstawowe - acz
nie jedyne - zadanie. Przedmiotem kontroli sg dziatania lub zaniechania organéw
administracji publicznej. Ustawodawca nie przekazal jednak caloséci dzialan admi-
nistracji publicznej pod jurysdykcje sadéow administracyjnych, a jedynie obszary
wprost wskazane w art. 3 § 2-3 p.p.s.a., z uwzglednieniem wylgczen, o ktérych mowa
m.in. w art. 5 p.p.s.a.

* B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 184, nt 2.

% T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postgpowanie... (2015), s. 38; tak tez
M. Kowalski, Prawo..., s. 237.

77 Mieszany model sagdowej kontroli administracji funkcjonowat w Polsce juz w okresie miedzywojen-
nym. Takze z chwilg reaktywowania sagdownictwa administracyjnego (1.09.1980 r.) przyjeto ten model sa-
dowej kontroli, przy czym w okresie od 1.09.1980 r. do 31.12.2003 r. byta ona wykonywana przez Naczelny
Sad Administracyjny oraz sady powszechne.

2 M. Kowalski, Prawo..., s. 241.
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Kryterium kontroli wykonywanej przez sady administracyjne stanowi zgodnos¢
z prawem. Z kolei sama kontrola wykonywana jest w ramach sformalizowanego po-
stepowania, okreslanego mianem post¢powania sgdowoadministracyjnego. Postepo-
wanie to jest prowadzone w oparciu o podstawowe zasady postepowania sagdowego,
a wiec w szczegolnosci zasade kontradyktoryjnosci oraz réwnosci stron — skarzgcego
i organu administracji publicznej, ktorego dzialanie lub zaniechanie jest przedmio-
tem zaskarzenia®.

Zasadniczym celem post¢powania sgdowoadministracyjnego jest rozstrzy-
0 ganie kwestii zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci (za-
niechania) organu administracji publicznej. W razie stwierdzenia niezgodnosci
z prawem kontrolowanego aktu lub czynnosci w stopniu prawnie relewantnym, sad
administracyjny orzeka o ich uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci (ewentualnie
o stwierdzeniu niezgodnosci z prawem). Kryterium kontroli sprawowanej przez sad
administracyjny stanowi zgodno$¢ dzialania (zaniechania) organu administracji
z prawem (materialnym, procesowym lub ustrojowym). Sad administracyjny nie
moze uwzglednia¢ innych, pozaprawnych kryteriéw kontroli, w szczegélno$ci takich
jak celowos¢, gospodarnosé¢ czy tez rzetelno$¢ dziatania organdéw administracji pu-
blicznej.

Zgodnie z zasadg tréjpodziatu wladz kontrola sgdowa nie moze doprowadzi¢ do za-
stepowania administracji publicznej w wykonywaniu przez nig ustawowo okreslo-
nych kompetencji, a tym samym wkraczaé w sfere wladzy wykonawczej*. Sad ad-
ministracyjny jest zatem wyposazony — co do zasady - wylacznie w uprawnienia
kasatoryjne, co pozwala mu na wyeliminowanie z obrotu prawnego zaskarzonego
aktu lub czynnoéci, lecz nie pozwala na ich zastapienie nowym aktem, pozbawionym
wad. Sad administracyjny - co do zasady - nie moze zastepowaé organu admini-
stracji publicznej i wydawa¢ koncowego rozstrzygniecia w sprawie administracyjnej.
Kontrola wykonywana przez sad administracyjny nie powinna bowiem prowadzi¢
do zastepowania dziatania kontrolowanego podmiotu. Rozstrzygniecie sagdu admi-
nistracyjnego mozna zatem sprowadzi¢ do zwrotu stosunkowego ,zaskarzony akt
(czynno$¢, zaniechanie) jest zgodny (nie jest zgodny) z prawem”. Konsekwencja orze-
czenia sagdu administracyjnego jest utrzymanie zaskarzonego aktu w mocy (jesli sad
stwierdzi, ze jest on zgodny z prawem) lub jego wyeliminowanie z obrotu prawnego
(jesli sad stwierdzi, ze jest on sprzeczny z prawem w sposob uzasadniajacy jego uchy-
lenie lub stwierdzenie niewazno$ci). Wyeliminowanie aktu przez sad z obrotu praw-

* Na temat stron postepowania sadowoadministracyjnego por. rozwazania w rozdziale IX pkt 1.

* Tak m.in. R. Hauser, A. Skoczylas [w:] K. Celiniska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Sawczyn, A. Skoczy-
las, Postepowanie administracyjne, sgdowoadministracyjne i egzekucyjne, Warszawa 2013, s. 140; M. Hacz-
kowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 184, nt 1.

*' W wyniku noweli kwietniowej do p.p.s.a. z 2015 r. sady administracyjne zostaly wyposazone -
w wyjatkowych wypadkach — w kompetencje do orzekania reformacyjnego (por. w szczegélnosci art. 145a
p.p.s.a.). Zasada pozostalo jednak nadal orzekanie kasatoryjne przez sady administracyjne.
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nego skutkuje powrotem sprawy administracyjnej do postepowania przed organem
administracji publicznej. Organ ten, ponownie rozpoznajac sprawe, jest co do zasady
zwigzany oceng prawng wyrazong w uzasadnieniu orzeczenia sagdu administracyjne-
go i wskazaniami sadu co do dalszego postepowania.

Proces ,wedrowania” sprawy administracyjnej w ramach postepowania administra-
cyjnego i sadowoadministracyjnego moze odbywac sie wielokrotnie, co stanowi nie-
watpliwie jedno z istotnych zagrozen zwigzanych z kasacyjnym modelem orzekania
przez sady administracyjne”. Nalezy jednak pamietaé, ze zgodnie z postanowieniami
art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administra-
cyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji
publicznej. Dziatalno$¢ sadu administracyjnego ma inny cel niz dziatalnos¢ organéw
administracji publicznej. Celem postepowania administracyjnego jest konkretyza-
cja w drodze decyzji administracyjnej uprawnien lub obowigzkéw stron stosunku
administracyjnoprawnego w oparciu o obowigzujace normy prawa materialnego,
w ustalonym stanie faktycznym sprawy. Sad administracyjny sprawuje natomiast
kontrole dokonanej przez organ administracji publicznej konkretyzacji. Celem po-
stepowania sgdowoadministracyjnego jest zatem ustalenie, czy proces konkretyza-
cji uprawnien lub obowigzkow adresata decyzji administracyjnej zostal przez organ
administracji publicznej przeprowadzony prawidlowo. Powyzsze odmienne cele
pozwalajg na rozrdznienie sprawy administracyjnej, bedacej przedmiotem postepo-
wania administracyjnego, i sprawy sadowoadministracyjnej, stanowiacej przedmiot
postepowania sgdowoadministracyjnego. Miedzy sprawa administracyjng a sprawg
sagdowoadministracyjng istnieje jednak $cisty zwigzek, gdyz istote postepowania
sagdowoadministracyjnego stanowi badanie prawidtowosci dokonanej w postepo-
waniu administracyjnym konkretyzacji stosunku administracyjnoprawnego. Ramy
i przedmiot postepowania sadowoadministracyjnego sg zatem wyznaczane przez
stosunek administracyjnoprawny™. Istnieje zatem zalezno$¢ miedzy postepowaniem
administracyjnym a sagdowoadministracyjnym polegajaca na tym, Ze co do zasady
postepowanie sadowoadministracyjne moze toczy¢ si¢ dopiero po zakonczeniu po-
stepowania administracyjnego, tj. po uksztaltowaniu w ramach tego postepowania
przez organ administracji publicznej uprawnien lub obowiazkéw strony postepowa-
nia administracyjnego. Przedmiotem post¢powania sgdowoadministracyjnego, po
jego uruchomieniu przez legitymowany podmiot, staje si¢ przedmiot konkretyzacji
dokonanej w ramach postepowania administracyjnego.

* Wsréd europejskich modeli jurysdykeji sadownictwa administracyjnego wyrdznia sie¢ model ,,pel-
nego orzekania” oraz model orzekania weryfikacyjnego, co do zasady kasacyjnego. Stabo$¢ modelu kasa-
cyjnego wynika z jego niedostatecznej efektywnosci; por. A. Krawczyk [w:] Polskie sgdownictwo admini-
stracyjne - zarys systemu, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 70-73.

* Por. T. Wos [w:] T. Wos$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Postgpowanie sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 43.
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4. Sadowa kontrola administracji publicznej sprawowana
przez sady powszechne

Jak juz wskazywano w niniejszym rozdziale, w $wietle konstytucyjnych regulacji
zawartych w art. 184 i 177, to ustawodawca w ramach przyznanej mu swobody re-
gulacyjnej ostatecznie decyduje o wyborze drogi ochrony prawnej, konstytuujac
w tym obszarze kognicje badz sadu powszechnego, badz sagdu administracyjnego,
przy czym dokonany wybodr nie moze prowadzi¢ do zawezenia konstytucyjnej istoty
funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego, tj. ,kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej”**. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze to wlasnie na tym tle odréznia
sie kontrole dzialalno$ci administracji publicznej sprawowana przez sady admini-
stracyjne od przekazywania do wlasciwos$ci sadéw powszechnych okreslonych spraw
do koncowego ich zalatwienia, ktdre to sprawy w pierwszej fazie postepowania sg
zalatwiane przez organy administracji publicznej np. w formie decyzji administra-
cyjnej”.

W kwestii, czy w sprawach wynikajacych z dzialalnosci administracji publicznej wia-
$ciwy jest sad administracyjny czy sad powszechny, decydujace znaczenie ma to, czy
postepowanie sgdowe ma polega¢ wyltacznie na kontroli dziatalnos$ci organu admini-
stracji publicznej, czy tez na rozpoznaniu sprawy przekazanej sadowi do koncowego
zatatwienia®. O ile bowiem kontrola dziatalno$ci administracji publicznej stanowi
istote sprawowanego wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjne, o tyle
w odniesieniu do sadéw powszechnych, ktérym na mocy wyraznego zastrzezenia
ustawodawcy przekazano sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci w odniesieniu do
punktowych obszaréw z zakresu administracji publicznej, dziatalnos¢ kontrolna ma
charakter uboczny. W odniesieniu do wskazanego obszaru mamy zatem do czynienia
z powierzeniem sgdowi powszechnemu dalszego zatatwienia sprawy, a nie wylgcznie
ze sprawowaniem funkcji kontrolnej”’. Sady powszechne orzekaja bowiem meryto-
rycznie, tj. w sposdb wiazacy konkretyzuja prawa i obowigzki jednostek, podczas gdy
orzeczenia sadéw administracyjnych co do zasady cechuje zdecydowanie ograniczo-
ny - bo co do zasady kasatoryjny - charakter. Z tych tez przyczyn sformulowanie,
ze sady powszechne sprawuja kontrole nad administracjg publiczng, bywa w pi-
$miennictwie odrzucane®. Trafnie jednak spostrzezono, ze stosowana terminologia
ma w zasadzie charakter li tylko przyjetej konwencji jezykowej”. Kontrola nie jest

* Tak trafnie M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 184, nt 1; W. Sawczyn
[w:] System..., rozdzial II. Konstytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego, nb 15; zob. réwniez
K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 268.

¥ M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 184, nt 1.

* M. Haczkowska, M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja..., art. 184, nt 1.

7 Tak trafnie W. Sawczyn [w:] System..., rozdzial 1I. Konstytucyjne podstawy sadownictwa admini-
stracyjnego, nb 15; zob. réwniez K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 268 i n.

*¥ Zob. m.in. W. Sawezyn [w:] System..., rozdziat II. Konstytucyjne podstawy sadownictwa admini-
stracyjnego, nt 15.

* Tak trafnie K. Malysa-Ptak, Kontrola..., s. 261-265.
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wprawdzie istotg postepowania przed sagdami powszechnymi, ani tym bardziej ich
celem, a co za tym idzie, nie znajduje odzwierciedlenia wprost w wyroku sadowym
w postaci sformulowanego w nim zwrotu stosunkowego (jak ma to miejsce w przy-
padku postepowania sadowoadministracyjnego), jednakze sady powszechne - orze-
kajac co do istoty sprawy i rozstrzygajac o prawach i obowiazkach stron - musza
ustosunkowac sie do sposobu zalatwienia sprawy przez organ®.

Jak wskazuje M. Romanska, dla sagdu powszechnego kontrola okreslonego

dziatania jest po prostu jedna z przestanek podejmowanego rozstrzygniecia®,
lecz nie przestanka wylaczna. Z zastrzezeniem zatem, ze kontrola ta ma charakter
uboczny, a nie zasadniczy - przyja¢ mozna, ze i sady powszechne sprawuja sadowa
kontrole nad dzialalno$cig organéw administracji publiczne;j.

o Kontrola administracji publicznej wykonywana przez sady powszechne
przybiera przy tym forme kontroli bezposredniej lub kontroli posredniej.

Z kontrola bezposrednia mamy do czynienia wowczas, gdy sad powszechny na mocy
szczegblnego przepisu jest upowazniony do rozpoznania $rodka zaskarzenia decyzji
administracyjnej. Sad powszechny, rozpoznajac ten srodek zaskarzenia, moze wyeli-
minowa¢ zaskarzong decyzje i wyda¢ nowe rozstrzygniecie w sprawie administra-
cyjnej, ktora byla przedmiotem rozstrzygniecia zaskarzonej decyzji. Kontrola bez-
posrednia nastgpuje w sprawach o charakterze administracyjnym, w szczegoélnosci
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, w ktérych jest wykonywana przez
sady pracy i ubezpieczen spolecznych, bedace wydziatami sadéw powszechnych.

Z kontrola posrednia mamy do czynienia wowczas, gdy sad powszechny z mocy wy-
raznego przepisu ustawy orzeka w sposéb wiazacy o prawach i obowiazkach o cha-
rakterze cywilnoprawnym, w odniesieniu do ktorych zostala wczeéniej wydana de-
cyzja administracyjna. Wydanie decyzji administracyjnej stanowi w takim wypadku
przestanke dopuszczalnos$ci drogi sadowej w postepowaniu przed sadem powszech-
nym. Niespelnienie powyzszej przestanki dopuszczalnosci drogi sadowej prowadzi
do odrzucenia pozwu (wniosku) przez sad powszechny**.

* Tak trafnie K. Malysa-Ptak, Kontrola..., s. 261-265.

' M. Romarniska, Realizacja prawa do sqdu w postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (wybrane
zagadnienia) [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 543.

* Tego rodzaju kontrola istnieje m.in. w postepowaniu rozgraniczeniowym. Sprawy rozgraniczenia
nieruchomodci sa w pierwszej kolejnosci zatatwiane w postepowaniu administracyjnym. Jezeli jednak
w tym postepowaniu nie zostala zawarta ugoda lub zostata wydana decyzja o umorzeniu postgpowania,
sprawa jest przekazywana z urzedu do rozpoznania sadowi powszechnemu. Réwniez strona niezadowolo-
na ze sposobu ustalenia granic moze zada¢ przekazania sprawy do rozpoznania temu sadowi.
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Czes¢ druga

SADOWA KONTROLA DZIALALNOSCI
ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ SPRAWOWANA
PRZEZ SADY ADMINISTRACYJNE






Rozdziat Il

SADY ADMINISTRACYJNE

1. Organizacja sqdéw administracyjnych

Zasady ustrojowe i organizacja sadéw administracyjnych sa okreslone w Pra-
9 wie o ustroju sadéw administracyjnych oraz w aktach wykonawczych do tej
ustawy. W ograniczonym zakresie powyzsze kwestie zostaly uregulowane w Pra-
wie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. W mys$l art. 29 § 1 p.u.s.a.:
LW sprawach nieuregulowanych w tej ustawie do wojewodzkich sagdéw administra-
cyjnych oraz sedzidw, asesorow sadowych, starszych referendarzy sadowych, referen-
darzy sadowych, starszych asystentéw sedziow, asystentow sedziow stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy o ustroju sadéw powszechnych, z tym ze:

1) przepiséw dotyczacych systemu teleinformatycznego obstugujacego postepo-
wanie w sprawie powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego sadu
powszechnego albo asesora sgdowego nie stosuje si¢;

2) do wynagrodzen sedziow stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace wyna-
grodzen sedziéw sadu apelacyjnego;

3) wynagrodzenie zasadnicze asesora sadowego odpowiada wynagrodzeniu za-
sadniczemu sedziego sadu okregowego wedlug stawki czwartej, powiekszone-
mu o nalezng skladke z tytulu ubezpieczenia spotecznego;

4) do postepowania w przedmiocie powolania do petnienia urzedu na stanowisku
asesora sadowego stosuje si¢ odpowiednio przepisy o postepowaniu w przed-
miocie powotania do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego sadu powszech-
nego;

5) do zglaszania kandydatur na wolne stanowisko sedziego przewidziane do ob-
jecia w wojewddzkim sadzie administracyjnym stosuje si¢ odpowiednio art. 31
ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2019 r. poz. 825
oraz z 2020 r. poz. 190), z tym ze o wolnych stanowiskach sedziowskich ob-
wieszcza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej »Monitor Polski«
Prezes Naczelnego Sagdu Administracyjnego”.

Hanna Knysiak-Sudyka

28



29

30

31

32

40 Czes¢ druga. Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji publiczney...

W mysl art. 49 § 1 p.u.s.a. — w zakresie nieuregulowanym w powyzszej usta-
@ wie - ,,do Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz do sedziéw, urzednikow
i pracownikéw tego Sadu, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace Sadu Naj-
wyzszego, a w zakresie w nich nieuregulowanym - przepisy ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszechnych. Okreslone w tych przepisach upraw-
nienia Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego przystuguja Prezesowi Naczelnego
Sadu Administracyjnego”. Zgodnie z art. 49 § 2 p.u.s.a.: ,Do zglaszania kandydatur
na wolne stanowisko sedziego przewidziane do objecia w Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym stosuje si¢ odpowiednio art. 31 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie
Najwyzszym”.

Zgodnie z art. 2 p.u.s.a. sgdami administracyjnymi sa NSA oraz wojewddz-

kie sady administracyjne. W powyzszej strukturze organizacyjnej sadami
pierwszej instancji sg — co do zasady — wojewddzkie sady administracyjne, a sagdem
drugiej instancji - NSA.

Zgodnie z art. 13 § 1 p.p.s.a. wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja
9 wszystkie sprawy sagdowoadministracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktérych za-
strzezona jest wlasciwo$¢ NSA. Do rozpoznania sprawy wlasciwy jest wojewodzki sad
administracyjny, na ktérego obszarze wlasciwosci ma siedzibe organ administracji
publicznej, ktorego dziatalno$¢ zostata zaskarzona (art. 13 § 2 p.p.s.a."). Wojewodzki
sad administracyjny, na ktorego obszarze wlasciwo$ci ma siedzibe urzad obstugujacy
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, jest wlasciwy do rozpoznania skargi
na dziatalno$¢ konsula (art. 13 § 2a p.p.s.a.). Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
w drodze rozporzadzenia, moze przekazaé wojewddzkiemu sagdowi administracyj-
nemu rozpoznawanie spraw okreslonego rodzaju nalezacych do wlasciwosci inne-
go wojewddzkiego sadu administracyjnego, jezeli wymagaja tego wzgledy celowosci
(art. 13 § 3 p.p.s.a.).

W art. 14 p.p.s.a. przyjeto zasade perpetuatio fori, czyli ciaglosci dzialania
0 sadow administracyjnych, zgodnie z ktdéra sad wlasciwy w chwili wniesienia
skargi pozostaje nim az do ukonczenia postepowania, cho¢by podstawy wlasciwosci
zmienily sie w toku sprawy, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Zasada per-
petuatio fori obowiazuje wyltacznie w odniesieniu do wojewodzkich sadéw admini-
stracyjnych, co oznacza, ze zmiana podstaw wyznaczenia wlasciwo$ci NSA jako sadu
pierwszej instancji w sprawie, cho¢by nastapita juz po wniesieniu skargi czy innego
pisma wszczynajgcego postepowanie, spowoduje koniecznos¢ przekazania sprawy
przez NSA temu sgdowi administracyjnemu, ktdry stal sie sadem wlasciwym.

' Siedziby i obszar wlasciwosci wojewddzkich sadéw administracyjnych okresla rozporzadzenie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 25.04.2003 r. w sprawie utworzenia wojewodzkich sagdéw administra-
cyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wlasciwosci (Dz.U. Nr 72, poz. 652 ze zm.).
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Zgodnie z art. 14a p.p.s.a., jezeli wojewddzki sad administracyjny nie moze z powodu
przeszkody rozpozna¢ sprawy lub podja¢ innej czynnosci, NSA wyznaczy na posie-
dzeniu niejawnym, w sktadzie trzech sedzidw, inny wojewoddzki sad administracyjny.
Zastosowanie powyzszej regulacji prawnej moze mie¢ miejsce woéwczas, gdy po stro-
nie wlasciwego wojewoddzkiego sadu administracyjnego wystapia przeszkody do roz-
poznania sprawy — zaréwno o charakterze faktycznym, jak i prawnym. Przeszkoda
o charakterze faktycznym zachodzi wowczas, gdy niemozliwos¢ rozpoznania sprawy
przez wlasciwy wojewddzki sad administracyjny wynika z okolicznoséci zewnetrz-
nych, przyrodniczych lub fizycznych, ktére uniemozliwiaja normalng prace sadu.
Przeszkody do rozpoznania sprawy przez wlasciwy sad o charakterze prawnym sg
skutkiem dzialania przepiséw o wylaczeniu sedziego od rozpoznania sprawy. Jesli
przestanki wylaczenia z mocy ustawy (art. 18 p.p.s.a.) lub postanowienia o wylacze-
niu (art. 19 p.p.s.a.) dotyczg takiej liczby sedziow wlasciwego wojewddzkiego sadu
administracyjnego, ze nie jest mozliwe utworzenie przewidzianego ustawa skladu
sadu do rozpoznania sprawy, istnieje potrzeba wyznaczenia innego wojewddzkiego
sadu administracyjnego do jej rozpoznania. Wyznaczenie innego wojewodzkiego
sadu administracyjnego do rozpoznania sprawy nie moze by¢ natomiast uzasadnione
wzgledami celowo$ciowymi.

Zgodnie z art. 15 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sagd Administracyjny:
1) rozpoznaje srodki odwolawcze od orzeczen wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych, stosownie do przepiséw ustawy;

2) podejmuje uchwaly majace na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktoérych
stosowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych;

3) podejmuje uchwaly zawierajace rozstrzygniecie zagadnien prawnych budza-
cych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej;

4) rozstrzyga spory o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu tery-
torialnego i miedzy samorzadowymi kolegiami odwolawczymi, o ile odr¢bna
ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kompetencyjne miedzy organami tych
jednostek a organami administracji rzadowej;

5) rozpoznaje inne sprawy nalezace do wlasciwosci NSA na mocy odrebnych
ustaw.

Naczelny Sad Administracyjny sprawuje nadzoér nad dzialalnosciag wojewoddzkich
sadéw administracyjnych w zakresie orzekania w trybie okreslonym ustawami,
a w szczegolnosci rozpoznaje srodki odwotawcze od orzeczen tych sadéw i podejmu-
je uchwaly wyjasniajace zagadnienia prawne oraz rozpoznaje inne sprawy nalezace
do wlasciwosci NSA na mocy innych ustaw. Naczelny Sad Administracyjny jest sa-
dem drugiej, a zarazem ostatniej instancji. Od jego orzeczen nie przystuguja srodki
odwotawcze.
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o Naczelny Sad Administracyjny ma siedzibe w Warszawie. W jego sklad
wchodzg Prezes NSA, wiceprezesi oraz sedziowie. Na czele NSA stoi Prezes
NSA, ktéry kieruje jego pracami i reprezentuje na zewnatrz.

Naczelny Sad Administracyjny dzieli si¢ na trzy izby: Finansowa, Gospodarcza
i Ogolnoadministracyjng. Izba Finansowa sprawuje nadzér nad orzecznictwem
wojewodzkich sagdéow administracyjnych w sprawach zobowigzan podatkowych
i innych $wiadczen pienieznych, do ktorych majg zastosowanie przepisy podatko-
we oraz o egzekucji $wiadczen pienieznych. Izba Gospodarcza sprawuje nadzér nad
orzecznictwem wojewddzkich sadéw administracyjnych w sprawach dzialalnosci
gospodarczej, ochrony wlasnosci przemystowej, budzetu, dewizowych, papierow
warto$ciowych, bankowosci, ubezpieczeniowych, cel, cen, stawek taryfowych oraz
optat, z wyjatkiem oplat w sprawach z zakresu budownictwa i nadzoru budowlanego,
zagospodarowania przestrzennego, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska, rolnic-
twa, le$nictwa, zatrudnienia, ustroju samorzadu terytorialnego, gospodarki nieru-
chomos$ciami, prywatyzacji mienia, powszechnego obowigzku wojskowego, spraw
wewnetrznych, a takze cen, oplat i stawek taryfowych, jezeli sa zwigzane ze sprawa-
mi nalezagcymi do wlasciwosci Izby Ogélnoadministracyjnej. Izba Ogélnoadmini-
stracyjna sprawuje nadzor nad orzecznictwem wojewddzkich sadoéw administracyj-
nych w sprawach nienalezacych do wlasciwosci Izby Finansowej lub Gospodarczej,
a w szczegolnosci w sprawach z zakresu budownictwa i nadzoru budowlanego, zago-
spodarowania przestrzennego, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska, rolnictwa,
le$nictwa, zatrudnienia, ustroju samorzadu terytorialnego, gospodarki nierucho-
mosciami, prywatyzacji mienia, powszechnego obowigzku wojskowego, spraw we-
wnetrznych, a takze cen, oplat i stawek taryfowych, jezeli sg zwigzane ze sprawami
nalezagcymi do wlasciwosci tej Izby. Pracami kazdej z Izb kieruje wiceprezes wyzna-
czony do pelnienia tej funkcji przez Prezesa NSA.

W NSA funkcjonuje takze Biuro Orzecznictwa i Kancelaria Prezesa. Do zakresu
dzialania Kancelarii Prezesa NSA nalezy wykonywanie zadan zwigzanych z pelnie-
niem przez Prezesa NSA czynnosci w zakresie tworzenia warunkéw do sprawnego
funkcjonowania sagdéw administracyjnych, w szczegélnosci w sprawach finanso-
wych, kadrowych i administracyjno-gospodarczych. Kancelarig Prezesa NSA kieruje
Szef Kancelarii Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do zakresu dzialania
Biura Orzecznictwa nalezy wykonywanie zadan zwigzanych z petnieniem przez Pre-
zesa NSA czynnosci w zakresie sprawnosci postepowania sadowego oraz orzecznic-
twa sagdow administracyjnych. Biurem Orzecznictwa kieruje dyrektor, ktérym jest
wiceprezes lub sedzia.

Organami NSA sa: Prezes NSA, Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw NSA i Kolegium NSA.

Zgromadzenie Ogolne Sedziow NSA tworza sedziowie tego sadu. Przewodniczacym
Zgromadzenia Ogolnego jest Prezes NSA. Zgromadzenie Ogolne Sedziéw NSA rozpa-
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truje informacje Prezesa NSA o rocznej dziatalno$ci NSA, wybiera kandydatéw na sta-
nowisko Prezesa NSA, wyraza zgode w sprawie powotania i odwolania wiceprezesow
NSA, ustala sktad liczbowy Kolegium NSA oraz wybiera jego cztonkéw i dokonuje
zmian w jego skladzie, a takze rozpatruje i opiniuje inne sprawy przedlozone przez
Prezesa NSA lub zgloszone przez czlonkéw Zgromadzenia Ogolnego Sedzidw NSA.
Zgromadzenie Ogodlne Sedziéw NSA zwoluje Prezes NSA co najmniej raz w roku.
Uchwaty Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw NSA zapadajg bezwzgledng wigkszoscia
glosow przy wymaganej obecnosci co najmniej potowy liczby jego cztonkow.

Kolegium NSA ustala podziat czynnosci w NSA i okresla szczegoélowe zasady przy-
dzialu spraw poszczegdlnym sedziom, wyraza zgode w sprawie tworzenia i znoszenia
wydzialéw oraz powotania i odwolania przewodniczacych wydziatéw, Szefa Kance-
larii Prezesa NSA i dyrektora Biura Orzecznictwa, rozpatruje sprawy przedstawiane
Zgromadzeniu Ogélnemu Sedziow NSA, rozpatruje i opiniuje inne sprawy przedto-
zone przez Prezesa NSA lub z wlasnej inicjatywy. Przewodniczgcym Kolegium NSA
jest Prezes NSA.

Wojewoddzkie sady administracyjne sg tworzone dla jednego lub wigkszej liczby wo-
jewodztw. Obecnie w kazdym wojewodztwie ma swojg siedzibe jeden wojewddzki
sad administracyjny, z reguly, cho¢ nie zawsze, w stolicy wojewddztwa’. W sktad
wojewodzkiego sadu administracyjnego wchodza: prezes sadu, wiceprezes sadu lub
wiceprezesi sadu, sedziowie i asesorzy sagdowi.

Wojewodzki sad administracyjny dzieli si¢ na wydzialy, ktore tworzy i znosi Pre-
zes NSA.

Organami wojewddzkiego sadu administracyjnego sa: prezes sadu, zgromadzenie
ogolne sedziow WSA i kolegium WSA.

Prezes wojewodzkiego sadu administracyjnego kieruje sadem i reprezentuje go
na zewnatrz, pelni czynnosci administracji sagdowej i inne czynnosci przewidziane
w Prawie o ustroju sagdéw administracyjnych.

Zgromadzenie ogolne sedziow WSA sklada si¢ z sedziow wojewoddzkiego sadu
administracyjnego. Moga w nim uczestniczy¢ réwniez asesorzy sadowi, lecz bez
prawa udzialu w glosowaniu. Zgromadzenie ogdlne rozpatruje informacje prezesa
wojewodzkiego sadu administracyjnego o rocznej dziatalnosci sadu, wyraza opinie
w sprawie powolania lub odwotania prezesa wojewddzkiego sadu administracyjnego
oraz opinie w sprawie powolania lub odwotania wiceprezesa wojewodzkiego sadu
administracyjnego, ustala sktad liczbowy kolegium sadu oraz wybiera jego cztonkdow

> Np. w wojewddztwie §laskim siedziba WSA miesci sie w Gliwicach, a w wojewddztwie mazowiec-
kim WSA, oprécz gtéwnej siedziby w Warszawie, ma rowniez VIII Wydziat Zamiejscowy w Radomiu.

Hanna Knysiak-Sudyka

40

41

42

43

44



45

46

44 Czes¢ druga. Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji publiczney...

i dokonuje zmian w jego skladzie, a takze rozpatruje i opiniuje inne sprawy przed-
fozone przez prezesa wojewddzkiego sadu administracyjnego lub zgloszone przez
cztonkow zgromadzenia ogdlnego.

Kolegium WSA ustala podziat czynnosci w sadzie i okresla szczegdlowe zasady przy-
dziatu spraw poszczegolnym sedziom i asesorom sgdowym oraz referendarzom sado-
wym i starszym referendarzom sagdowym, rozpatruje sprawy przedstawiane zgroma-
dzeniu ogdélnemu, a takze rozpatruje inne sprawy przedstawione przez prezesa sagdu
lub z wlasnej inicjatywy.

2. Sedziowie sadow administracyjnych

Zgodnie z art. 5 p.u.s.a. sedzig sadu administracyjnego jest osoba powolana
e na to stanowisko przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktora ztozy-
ta §lubowanie wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej’. W ramach dziatalno-
$ci sadu administracyjnego lub jego organéw niedopuszczalne jest kwestionowanie
umocowania sagdow i trybunatéw, konstytucyjnych organéw panstwowych oraz or-
gandéw kontroli i ochrony prawa. Niedopuszczalne jest ustalanie lub ocena przez sad
administracyjny lub inny organ wladzy zgodno$ci z prawem powotania sedziego lub
wynikajacego z tego powotania uprawnienia do wykonywania zadan z zakresu wy-
miaru sprawiedliwosci.

Ustawa z 9.06.2022 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych in-
nych ustaw* zostal wprowadzony szczeg6lny tryb badania niezawistosci i bezstron-
nosci sedziego. Zgodnie z art. 5a p.u.s.a. dopuszczalne jest badanie spetnienia przez
sedziego sadu administracyjnego lub sedziego delegowanego do pelnienia obowigz-
kéw sedziego w sadzie administracyjnym wymogow niezawistosci i bezstronnosci
z uwzglednieniem okoliczno$ci towarzyszacych jego powotaniu i jego postepowa-
nia po powolaniu, na wniosek skarzacego oraz uczestnika na prawach strony, jeze-
li w okolicznosciach danej sprawy moze to doprowadzi¢ do naruszenia standardu
niezawistoéci lub bezstronnosci, majacego wptyw na wynik sprawy z uwzglednie-
niem okolicznoséci dotyczagcych uprawnionego oraz charakteru sprawy. Stosow-
ny wniosek powinien zosta¢ zlozony w terminie tygodnia od dnia zawiadomienia
uprawnionego do zlozenia wniosku o skladzie rozpoznajacym sprawe. Po uplywie
powyzszego terminu prawo do wniesienia wniosku wygasa. Sad ma obowigzek przy
doreczeniu pierwszego pisma w sprawie zawiadomienia uprawnionego do zlozenia
wniosku o skladzie rozpoznajacym sprawe, a przy kazdym kolejnym - jezeli sklad

* Asesorow sagdowych do pelnienia urzedu na stanowisku asesora sadowego powotuje Prezydent Rze-
czypospolitej Polskiej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa. Asesorzy sadowi sa powolywani na pig¢
lat, z wyznaczeniem miejsca stuzbowego (siedziby) asesora sagdowego w wojewddzkim sadzie administra-
cyjnym.

* Dz.U. poz. 1259.
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rozpoznajacy sprawe ulegl zmianie. Powyzsze regulacje z pewnoscig przyczynig sie
do wydluzenia czasu trwania postepowan sadowoadministracyjnych. Do wniosku
rozpoznawanego przez Naczelny Sad Administracyjny znajduje zastosowanie przy-
mus adwokacko-radcowski, o ktérym mowa w art. 175 p.p.s.a.

Whiosek, oprdcz spetnienia wymagan przewidzianych dla pisma procesowego, powi-
nien zawiera¢ zadanie stwierdzenia, ze w danej sprawie zachodzg przestanki warun-
kujace jego uwzglednienie oraz przytoczenie okolicznoéci uzasadniajacych zadanie
wraz z dowodami na ich poparcie. Wniosek niespelniajacy powyzszych wymagan
podlega odrzuceniu bez wezwania do usunigcia brakéw formalnych. Odrzuceniu
podlega réwniez wniosek ztozony po uptywie terminu albo z innych przyczyn nie-
dopuszczalny. Do czasu rozpoznania wniosku sedzia, ktérego wniosek dotyczy, nie
moze podejmowac dalszych czynnosci, chyba Ze dotyczy to czynnosci niecierpiacej
zwloki.

Jezeli uprawniony do zlozenia wniosku zlozyl wnioski wobec wiecej niz jednego
sedziego wyznaczonego do skladu rozpoznajacego sprawe lub wnioski zostaly zto-
zone w tej samej sprawie przez kilku uprawnionych do zlozenia wniosku, sad ad-
ministracyjny moze zarzadzi¢ polaczenie wnioskdw w celu ich tacznego rozpozna-
nia. W przypadku lacznego rozpoznania wnioskéw, wnioski rozpoznaje sklad sadu
administracyjnego wyznaczony do rozpoznania wniosku, ktory zostat ztozony jako
pierwszy. Wniosek rozpoznaje sad administracyjny, przed ktérym toczy si¢ postepo-
wanie w sprawie w skladzie trzech sedziéw losowanych sposrod catego skladu tego
sadu. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje wniosek w sktadzie pigciu sedziow
losowanych sposrdd catego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sedzia, kto-
rego wniosek dotyczy, jest wylaczony z losowania. W razie gdy sad administracyjny
nie moze rozpozna¢ wniosku z powodu braku dostatecznej liczby sedziow, Naczelny
Sad Administracyjny wyznacza inny sad do rozpoznania wniosku. Sad rozpoznaje
wniosek na posiedzeniu niejawnym w terminie dwoch tygodni od dnia jego ztozenia
po wystuchaniu sedziego, ktdrego wniosek dotyczy, chyba ze jest to niemozliwe albo
bardzo utrudnione, przy czym wysluchanie moze nastapi¢ na pisSmie. Sad oddala
wniosek, jezeli jest on bezzasadny, natomiast uwzgledniajac wniosek, sad wyltacza
sedziego od rozpoznania sprawy. Wylaczenie sedziego od udzialu w danej sprawie
nie moze stanowi¢ podstawy do wylgczenia tego sedziego w innych sprawach rozpo-
znawanych z jego udziatem. Uzasadnienie postanowienia wydanego na skutek rozpo-
znania wniosku Sad sporzadza z urzedu w terminie trzech dni. Odpis postanowienia
wraz z uzasadnieniem dorecza si¢ wnioskodawcy oraz sedziemu, ktérego orzeczenie
dotyczy.

Od powyzszego postanowienia wnioskodawcy oraz sedziemu, ktorego orzeczenie
dotyczy, przystuguje zazalenie do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Termin do
whniesienia zazalenia jest tygodniowy. W postepowaniu zainicjowanym zazaleniem
znajduje zastosowanie art. 175 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje za-
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zalenie na posiedzeniu niejawnym w skladzie siedmiu sedziéw losowanych sposrod
calego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego w terminie dwoch tygodni od
dnia wniesienia zazalenia. Sedzia, ktérego orzeczenie dotyczy oraz s¢dzia, ktéry brat
udzial w wydaniu zaskarzonego postanowienia, sa wylaczeni z losowania. Od prawo-
mocnego postanowienia wydanego na skutek rozpoznania wniosku nie przystuguje
skarga o wznowienie postepowania.

Sedziowie sagdow administracyjnych sg niezawisli, w sprawowaniu swojego urzedu
podlegaja tylko Konstytucji RP oraz ustawom. Niezawislo$¢ sedziego jest nie tylko
uprawnieniem, lecz réwniez — przede wszystkim - obowiazkiem, ktéry ma znajdowacé
odzwierciedlenie w praktyce orzekania. Naruszenie tego obowiazku przez sedziego
jest rownoznaczne z istotnym naruszeniem podstawowych zasad funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwoéci. Zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP sedziowie w spra-
wowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom.
Pojecie niezawistosci nie zostato wprost zdefiniowane, jednakze w doktrynie wska-
zuje si¢ jego elementy skladowe, takie jak bezstronnos¢ w stosunku do uczestnikow
postepowania, niezalezno$¢ wobec organdéw pozasadowych, samodzielno$¢ sedziego
wobec wladzy, niezaleznos¢ od czynnikéw politycznych, wewnetrzna niezalezno$¢
sedziego’.

Procesowg gwarancje bezstronnosci sedziego w konkretnym postepowaniu stanowi
instytucja wylaczenia sedziego. Jej celem jest realizacja konstytucyjnego prawa do
rozpatrzenia sprawy przez niezawisly i bezstronny sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).
Wrylaczenie sedziego ma zapewnic¢ stworzenie takich warunkéw sprawowania urzedu
sedziowskiego, ktore wyeliminuja mozliwo$¢ wywierania na sedziego jakichkolwiek
naciskow, a tym samym zapewnic obiektywizm orzekania.

Przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi przewiduja wy-
facznie mozliwos¢ wylaczenia konkretnego sedziego, a nie sadu czy tez wszystkich
sedziow okreslonego sadu. Zgodnie z art. 20 § 4 p.p.s.a. wniosek o wylaczenie sadu
jest niedopuszczalny i podlega odrzuceniu na posiedzeniu niejawnym.

Wrylaczenie sedziego moze nastapi¢ z mocy ustawy lub na wniosek (na zgdanie se-
dziego lub na wniosek strony). Zaistnienie przyczyny wylaczenia sedziego z mocy
ustawy powoduje, ze sedzia staje si¢ nieodpowiedni do orzekania (iudex inhabilis)
w danej sprawie sagdowoadministracyjnej. Przestanki wylaczenia sedziego z mocy
ustawy opieraja sie na zwigzkach sedziego z przedmiotem lub podmiotami poste-
powania i zostaly wymienione enumeratywnie w art. 18 p.p.s.a., zgodnie z ktérym
sedzia jest wylaczony z mocy samej ustawy w sprawach:

® Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqgdu w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogélna charak-
terystyka), PiP 1997/11-12, s. 99-100.
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1) w ktorych jest strong lub pozostaje z jedna z nich w takim stosunku prawnym,
ze wynik sprawy oddzialuje na jego prawa lub obowigzki;

2) swojego malzonka, krewnych lub powinowatych w linii prostej, krewnych
bocznych do czwartego stopnia i powinowatych bocznych do drugiego stopnia;

3) 0s6b zwigzanych z nim z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli;

4) w ktorych byt lub jest jeszcze pelnomocnikiem jednej ze stron;

5) w ktorych $wiadczyt ustugi prawne na rzecz jednej ze stron lub jakiekolwiek
inne ustugi zwigzane ze spraws;

6) w ktorych brat udzial w wydaniu zaskarzonego orzeczenia, jak tez w sprawach
o waznos¢ aktu prawnego z jego udziatem sporzadzonego lub przez niego roz-
poznanego oraz w sprawach, w ktérych wystepowal jako prokurator®;

7) dotyczacych skargi na decyzje lub postanowienie rozstrzygajace sprawe co do
istoty wydanych w postepowaniu administracyjnym nadzwyczajnym, jezeli
w prowadzonym wczesniej postepowaniu sagdowoadministracyjnym dotycza-
cym kontroli legalnosci decyzji albo postanowienia wydanych w postepowaniu
administracyjnym zwyczajnym brat udzial w wydaniu wyroku lub postanowie-
nia konczacego postepowanie w sprawie;

8) w ktorych bral udzial w rozstrzyganiu sprawy w organach administracji pu-
blicznej.

Powody wylaczenia trwajg takze po ustaniu uzasadniajgcego je matzenstwa, przyspo-
sobienia, opieki lub kurateli. Ponadto s¢dzia, ktory brat udzial w wydaniu orzeczenia
objetego skarga o wznowienie postepowania, nie moze orzeka¢ co do tej skargi.

Wrylaczenie sedziego z uwagi na wskazane wyzej okoliczno$ci nie wymaga wydania
jakiegokolwiek orzeczenia w przedmiocie wylaczenia. Samo zaistnienie okolicznosci
wymienionej w art. 18 p.p.s.a. stanowi podstawe do zaprzestania przez sedziego po-
dejmowania czynnosci procesowych w sprawie sgdowoadministracyjnej.

Wrylaczenie sedziego na jego zadanie lub na wniosek strony nastepuje w formie po-
stanowienia, ktore wydaje sad w skladzie trzech sedzidw, na posiedzeniu niejawnym,
po zlozeniu wyjasnienia przez sedziego, ktérego wniosek dotyczy.

Przyczyny wylaczenia sedziego na wniosek strony lub na zadanie sedziego, kto-
rego one dotycza, nie s3 wymienione taksatywnie w przepisach Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi. Zgodnie z art. 19 p.p.s.a., niezaleznie od
przyczyn wymienionych w art. 18 p.p.s.a., sad wylacza sedziego na jego zadanie lub
na wniosek strony, jezeli istnieje okoliczno$¢ tego rodzaju, ze mogltaby wywola¢ uza-

¢ Z dniem 24.10.2008 r. art. 18 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pomija jako podstawe wyltaczenia
sedziego od udzialu w orzekaniu w postepowaniu sadowym toczacym si¢ po wznowieniu postepowania
administracyjnego, jego wczeéniejszy udzial w orzekaniu w sprawie dotyczacej decyzji wydanej we wzna-
wianym postepowaniu administracyjnym, zostal uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, wy-
rokiem TK z 14.10.2008 r., SK 6/07 (Dz.U. Nr 190, poz. 1171).
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sadniong watpliwos¢ co do jego bezstronno$ci w danej sprawie (iudex suspectus). Nie
kazda watpliwo$¢ co do bezstronnosci sedziego uzasadnia jego wylaczenie. Chodzi
o tego rodzaju watpliwos¢, ktdra jest uzasadniona przyczynami obiektywnymi, tj. ta-
kimi, ktore pozostaja w zwiazku przyczynowym z oceng, iz sedzia w danych oko-
liczno$ciach moze nie by¢ obiektywny. Nie jest wystarczajace dla przyjecia istnienia
przyczyny wylaczenia sedziego subiektywne przekonanie strony, ze sedzia nie bedzie
bezstronny’. Przyktadowo powodem wylgczenia sedziego moze by¢ prywatna lub za-
wodowa znajomos¢ sedziego ze skarzacym.

Podmiotami legitymowanymi do zgloszenia wniosku o wylaczenie sedziego sa:
kazda ze stron postepowania (skarzacy, organ administracji publicznej), jak réwniez
kazdy z uczestnikow postepowania.

Whiosek o wylaczenie sedziego moze by¢ zgloszony zaréwno w formie pisemnej, jak
i ustnie do protokotu, w toku posiedzenia jawnego przed sadem, w ktérym sprawa
sie toczy. Ztozenie wniosku jest dopuszczalne wylacznie w toku postepowania, po
zakonczeniu postepowania wniosek jest niedopuszczalny i powinien zostaé przez sad
odrzucony. Wniosek zgloszony w formie pisemnej powinien zawiera¢ elementy nie-
zbedne dla pisma w postepowaniu sgdowym, wymienione w art. 46-47 p.p.s.a. Kazdy
wniosek o wyltaczenie sedziego, niezaleznie od formy, w jakiej zostal zgloszony, po-
winien zawierac:

1) wskazanie sedziego, ktérego wniosek dotyczy — powinno to polega¢ na okre-
$leniu konkretnego sedziego przez podanie jego imienia i nazwiska; jesli w jed-
nym wniosku wnioskodawca wnosi o wylaczenie wielu sedziéw, kazdego z nich
powinien okresli¢ z imienia i nazwiska;

2) podanie przyczyny (lub przyczyn) uzasadniajacej wylaczenie, odnoszacej sie
do konkretnego sedziego; jesli wniosek dotyczy wielu sedziéw, nalezy wskazaé
przyczyny wylaczenia w odniesieniu do kazdego z sedziéw odrebnie;

3) uprawdopodobnienie przyczyny wylaczenia przez wskazanie okolicznosci, ktd-
re czynig wniosek prawdopodobnym;

4) w razie zgloszenia wniosku po zgloszeniu zarzutéw formalnych lub wdaniu si¢
w spor — uprawdopodobnienie, Ze przyczyna wylaczenia powstata dopiero poz-
niej lub sktadajagcemu wniosek stala si¢ znana pdzniej.

Jezeli wniosek nie zawiera ktérego$ z wymienionych elementéw, przewodniczacy
inicjuje postepowanie naprawcze, zmierzajace do usuniecia brakéw wniosku o wy-
taczenie sedziego, poprzez wezwanie wnioskodawcy do uzupelnienia brakow w ter-
minie siedmiu dni pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania, zgodnie
z art. 49 p.p.s.a.

7 Takie przekonanie moze wynika¢ np. z faktu, ze sedzia orzekal juz wczesniej w sprawie tej same;j
strony i wydal niekorzystne dla niej rozstrzygniecie.
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Sktadajacy wniosek o wyltaczenie sedziego nie ma obowigzku wykazania stosownymi
dowodami, ze istniejg przeslanki uzasadniajace wylgczenie sedziego; wystarczajace
jest uprawdopodobnienie tych okolicznosci, ktdre stanowi srodek zastepczy dowodu
w znaczeniu $cistym. Wnioskodawca powinien zatem wskazaé okolicznosci, ktore
moglyby wywolywac watpliwosci co do bezstronnosci sedziego.

Zgodnie z art. 22 § 4 p.p.s.a. ponowny wniosek o wylaczenie sedziego nieza-
e wierajgcy podstaw wylaczenia albo oparty na tych samych okolicznosciach
podlega odrzuceniu bez sktadania wyjasnien przez sedziego, ktérego wniosek doty-
czy. Postanowienie w tym przedmiocie wydaje sad w sktadzie trzech sedzidow, na po-
siedzeniu niejawnym.

Zaskarzeniu zazaleniem podlega jedynie postanowienie oddalajgce wniosek
e o wylaczenie sedziego, zgodnie z art. 194 § 1 pkt 6 p.p.s.a. Pozostale posta-
nowienia w przedmiocie wniosku o wyltaczenie sedziego nie podlegaja zaskarzeniu
zazaleniem.

Petnienie niektérych czynnosci w wojewddzkim sadzie administracyjnym moze by¢
takze powierzone asesorom sadowym oraz referendarzom i starszym referenda-
rzom sadowym. Uprawnienia referendarzy - w poréwnaniu z uprawnieniami se-
dziéw i asesoréw - sa jednak znacznie ograniczone. W praktyce referendarze wyko-
nuja gléwnie czynnosci z zakresu prawa pomocy.

W sadach administracyjnych sg zatrudnieni takze asystenci i starsi asystenci sedzie-

go, ktorzy samodzielnie wykonujag czynnoséci administracji sadowej oraz czynnosci
przygotowania spraw sagdowych do ich rozpoznania.
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Rozdziat IV

PRAWNE FORMY DZIAtANIA ADMINISTRACII
PUBLICZNEJ KONTROLOWANE PRZEZ SADY
ADMINISTRACYIJNE

1. Regulacja wtasciwosci rzeczowej sadow
administracyjnych

Podstawowym zadaniem sadéw administracyjnych wyznaczonym postanowieniami
art. 184 Konstytucji RP jest kontrola legalno$ci dziatalnosci administracji publicz-
nej. W tym zakresie sady realizuja podstawowy cel wyrazajacy si¢ w ochronie prawa
przedmiotowego (obowigzujacego), ktory zwigzany jest z wszystkimi typami spraw
sagdowoadministracyjnych objetych kognicja tych sadéw okreslonych przepisami
Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Moze temu towarzyszy¢
realizacja subsydiarnego celu, ktérym jest ochrona praw podmiotowych jednostek
i ktéra wyraza sie w ochronie jej interesu prawnego. Podjecie czynnosci procesowych
przez sad nakierowanych na realizacje¢ tych celéw uzaleznione jest jednak - co do
zasady - od inicjatywy podmiotu spoza administracji, ktora polega na wniesieniu
skargi (sprzeciwu) albo wniosku.

Zakres kontroli wykonywanej przez sady administracyjne okreslaja przepi-
9 sy art. 3 1 4 p.p.s.a., w ktérych wskazano ich wlasciwo$¢ rzeczows (kognicje).
Zawarto w nich wyliczenie form dzialan administracji publicznej, na ktére mozna
wnie$¢ skarge (sprzeciw), albo sytuacje zwigzane z nig, ktére mozna skontrolowa¢
w drodze skargi albo wniosku. Rdwniez w przepisach szczegdlnych w randze ustawy
zawarto odrebne dzialania administracji podlegajace zaskarzeniu do sadu. Odmien-
ng role odgrywa przepis art. 5 p.p.s.a., w ktéorym wskazano wylaczenia z kognicji,
tj. okreslono te rodzaje aktywnos$ci administracji publicznej, ktore nie podlegaja za-
skarzeniu do sadu administracyjnego. Tych dzialan sady administracyjne nie moga
kontrolowa¢. W odniesieniu do kazdej kategorii przedmiotéw zaskarzenia zawartych
w przywolanych przepisach moga wystapi¢ w praktyce przypadki, ktére moga wy-
wola¢ watpliwosci co do dopuszczalnosci zaskarzenia do sadu administracyjnego.

Kamil Klonowski
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