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22021 r. poz. 534)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., 5. 389)

- ustawa z 25.02.1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U.
2 2020 r. poz. 1359)

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
216.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych (Dz.U. z 2021 r. poz. 137)

rozporzadzenie Prezydenta RP z 4.07.2020 r. — Regulamin Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (Dz.U. poz. 1202)
rozporzadzenie Prezydenta RP z 5.08.2015 r. — Regulamin we-
wnetrznego urzedowania wojewddzkich sadéw administracyj-
nych (Dz.U. poz. 1177)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(Dz.Urz. UEL119,s.1)
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TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., s.47)

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 15)

u.c. - ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2020 r. poz. 35
ze zm.)

u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U.
22020 r. poz. 2176)

u.o.d.o. - ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U.
22019 r. poz. 1781)

u.o.i.n. - ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
22019 1. poz. 742)

uw.o.t.p.t.k. - ustawa z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postegpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)

u.p.e.a. - ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. 2 2020 r. poz. 1427 ze zm.)

us.g. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm.)

us.p. - ustawaz5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.z 2020 r.
poz. 920)

W.S.W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.
2 2020 1. poz. 1668)

U.W.a.r.w. - ustawa z 23.01.2009 o wojewodzie i administracji rzadowej

w wojewodztwie, (Dz.U. z 2019 r. poz. 1464)

Czasopisma, publikatory, zbiory orzecznictwa

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen S3déw Administracyjnych

M. Praw. - Monitor Prawniczy

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodz-
kich sadéw administracyjnych

OospP - Orzecznictwo Sadéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

PiP - Panstwo i Prawo

PPPubl. - Przeglad Prawa Publicznego

PS - Przeglad Sadowy

Sam. Teryt. - Samorzad Terytorialny

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

Sady i inne instytucje

ETPC - Europejski Trybunat Praw Czlowieka

j.s.t. - jednostka samorzadu terytorialnego

NSA - Naczelny Sagd Administracyjny

PUODO - Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych

RPD - Rzecznik Praw Dziecka
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Rozdziat |

SADOWA KONTROLA DZIAtALNOSCI
ADMINISTRACJI PUBLICZNE)J

1. Uwagi wstepne

Sady administracyjne (w przerdznych wariantach ustrojowo-organizacyjnych) funk-
cjonujg w kazdym demokratycznym panstwie prawnym na $wiecie. Podstawg ideowa
panstwa prawnego jest bowiem istnienie porzadku prawnego, wigzacego wszystkie
organy wladzy publicznej i zabezpieczonego odpowiednimi srodkami kontroli jego
przestrzegania'. Kontrola ta stuzy nie tylko dbatosci o obiektywny porzadek prawny
(co wyraza sie w badaniu zgodnosci dziatalno$ci administracji publicznej z prawem),
ale przede wszystkim ma ona zapewnia¢ ochrone praw podmiotowych jednostki (oby-
watela) przed dzialalnos$cig administracji publicznej. Ze wzgledu na te dwa donioste
cele od XIX wieku powszechnie przyjmuje si¢, Ze najskuteczniejszym $rodkiem ich
osiggniecia jest powierzenie sprawowania kontroli nad administracjg publiczng sgdom
administracyjnym. Sady administracyjne, stanowigce cze$¢ wladzy sadowniczej, a co
za tym idzie funkcjonujace niezaleznie od wladzy wykonawczej, zapewniaja bowiem
najwyzszy poziom bezstronnosci i profesjonalizmu. Za J.S. Langrodem nalezy zatem
przyjaé, ze: ,(...) panstwo praworzadne jest niepodzielnie zespolone z instytucja sagdow-
nictwa administracyjnego — bez niego bowiem nie ma panstwa praworzadnego, a bez
panstwa praworzadnego nie ma sadownictwa administracyjnego™

@ Za kolebke sadownictwa administracyjnego powszechnie uwaza si¢ Francje?,
w ktdrej na skutek reform Napoleona Bonapartego z lat 1799-1800 powotano

! M. Wojciechowski, Paristwo prawa [w:] Leksykon wspélczesnej teorii i filozofii prawa: 100 podstawowych
pojeé, red. J. Zajadlo, Warszawa 2007, s. 221-228.

2 J.S. Langrod, Zarys sqgdownictwa administracyjnego: ze szczegélnym uwzglednieniem sgdownictwa
administracyjnego w Polsce, Krakow 1928, s. 6.

* Cho¢ stanowi to pewne uproszczenie. Od powolania Rady Stany i rad prefekturalnych (zalazka przy-
sztych sadéw administracyjnych pierwszej instancji) przez Napoleona I do uksztattowania si¢ sgdownictwa
administracyjnego w jego obecnej postaci uplynelo wiele lat (zwraca na to uwage m.in. H. Izdebski, Francja
[w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 35).
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Rade Stanu i rady prefekturalne®. Oba te organy stanowily co prawda element wladzy
wykonawczej (tylko jedna sekcja Rady dziatata jako sad administracyjny), jednak byty
one w pelni niezalezne od sagdownictwa powszechnego, co stanowito pdzniej bezposred-
nig badzZ posrednig inspiracje dla wielu panstw europejskich, powolujacych pierwsze
sady administracyjne.

W XIX wieku niezalezne sady administracyjne utworzono we wszystkich panstwach
niemieckich, gdzie funkcjonowaly one w oparciu o dwa modele - model potudniowo-
niemiecki, w ktérym sady administracyjne postrzegane byly przede wszystkim jako
instrument ochrony praw jednostki, oraz model pruski (péinocnoniemiecki), w ktérym
traktowano je jako instrument kontroli administracji, stuzacy zapewnieniu prawidlo-
wego stosowania przez nig prawa’. W 1876 r. w Austrii swojg dzialalnos¢ rozpoczat
natomiast Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof)®, ktéry przez ponad
wiek pozostawat jedynym sadem (obok Trybunatu Konstytucyjnego oraz, w pewnym
zakresie, s3gdow powszechnych) majacym kompetencje do kontroli administracji fede-
ralnej i krajowej’. Przez nastgpne dziesigciolecia w kolejnych krajach Europy Zachodniej
powolywano sady administracyjne badZ powierzano kontrole administracji sgdom
powszechnym (co jest charakterystyczne dla systeméw common law). Obecnie nie
istnieja juz zatem zadne panstwa demokratyczne, w ktérych administracja nie bytaby
poddana kontroli sadowej.

W $wietle standardéw miedzynarodowych prawo do sadu administracyjnego
o jako rodzaj prawa do sadu jest aktualnie zaliczane do kategorii praw czlowie-
ka. Regulacje go dotyczace znajduja swoje odbicie zar6wno w uniwersalnym systemie
Organizacji Narodéw Zjednoczonych, jak i w systemach europejskich — Rady Europy
oraz UE.

Wsréd powyzszych standardéow w odniesieniu do systemu ONZ tradycyjnie
g wyrdznia si¢ art. 14 MPPOIP, z ktérego wynika m.in. prawo kazdego czlowieka
do ,,publicznego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad,
ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia przeciw nie-
mu w sprawach karnych badz co do jego praw i obowigzkéw w sprawach cywilnych”
Mimo Ze przepis ten odnosi sie tylko do spraw karnych i cywilnych, jego zakres ulega
stopniowemu rozszerzeniu przez Komitet Praw Czlowieka na skutek wydawanych przez
ten organ opinii (views). Obecnie dopuszczalne jest zatem skladanie skarg w niektorych

* J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 228.

* L. Garlicki, Wprowadzenie [w:] Sgdownictwo administracyjne..., s. 12.

¢ Gesetz, betreffend die Errichtungeines Verwaltungsgerichtshofes, RGBL. nr 1876/36.

7 D. Gut, Austria [w:] Elementy ustrojowo-funkcjonalne sgdownictwa administracyjnego w wybranych
patistwach europejskich, red. B. Majchrzak, Warszawa 2020, s. 89.
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sprawach, tradycyjnie uznawanych za administracyjne, m.in. w sprawach wydalenia
z kraju badz sprawach podatkowych®.

W prawie Rady Europy podstawowa regulacja odnoszaca si¢ do prawa do sadu
@ jest art. 6 EKPC, konstytuujacy tzw. prawo do rzetelnego procesu sadowego.
Podobnie jak w systemie ONZ, mimo ze przepis ten literalnie odnosi si¢ wylacznie do
spraw cywilnych i karnych, jego wykladnia jest znacznie szersza’. Zgodnie z orzeczni-
ctwem ETPC art. 6 ust. 1 EKPC obejmuje bowiem swoim zakresem réwniez sprawy
administracyjne, ktdrych wynik w sposob bezposredni rozstrzyga o prawach i obowigz-
kach o charakterze prywatnym'. Istotne znaczenie w ksztaltowaniu sie prawa do sadu
administracyjnego w systemie Rady Europy pelnia réwniez rekomendacje Komitetu
Rady Europy''. Wéréd nich najistotniejsza jest rekomendacja R (2004)20z 15.12.2004 r.
w sprawie sagdowej kontroli aktéw administracyjnych'?. Glosi ona bowiem zasade, aby
wszystkie akty administracyjne byly poddane kontroli sagdowej, oraz wskazuje, ze sku-
teczna (efektywna) sgdowa kontrola aktéw administracyjnych, zapewniajaca ochrone
praw i interesow jednostek, jest niezbednym elementem systemu praw czlowieka.
Rekomendacja wyrdznia takze pie¢ najwazniejszych zasad zwigzanych z sgdowa kontrolg
administracji. Pierwsza dotyczy zakresu sadowej kontroli i glosi, Ze kontroli powinny by¢
poddawane wszystkie akty administracyjne oraz ze sad administracyjny powinien mie¢
kompetencje do badania kazdego naruszenia prawa, w tym braku wlasciwosci, narusze-
nia procedury i naduzycia wladzy. Druga odnosi sie do dostepu do sadu i wskazuje, ze
sadowa kontrola powinna by¢ dostepna przynajmniej dla oséb fizycznych i prawnych,
w odniesieniu do ktérych wydano akt administracyjny bezposrednio wplywajacy na ich
prawa lub interesy. Trzecia obejmuje zagadnienia zwiazane z niezaleznoscia i bezstron-
noscig sadu i glosi, ze kontrola sgdowa powinna by¢ prowadzona przez sad powolany
ustaws, ktéry moze by¢ odrebnym od sagdownictwa powszechnego sadem administracyj-
nym badz naleze¢ do systemu sgdownictwa powszechnego. Czwarta dotyczy prawa do
rzetelnego procesu, na ktory skladaja sie takie wymogi, jak: rozsadny czas rozpatrzenia
sprawy, z uwzglednieniem stopnia zfozonosci sprawy oraz sposobu dzialania stron;

8 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Kozlowska, R. Wieruszewski, Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski, Warszawa 2012, s. 295.

° Dzieje si¢ tak na skutek dynamicznej (ewolucyjnej) wyktadni EKPC, przejawiajace si¢ w ujmowaniu
jej jako ,,zywego instrumentu” (living instrument), ktéry musi by¢ ,,interpretowany z uwzglednieniem dzi-
siejszych warunkéw” (zob. m.in. wyrok ETPC z 25.04.1979 r., 5856/72, Tyrer v. Wielka Brytania, HUDOG;
wyrok ETPC z 7.06.2001 r., 39594/98, Kress v. Francja, HUDOC; wyrok ETPC z 4.02.1999 r., 46827/99
146951/99, Mamatkulov i Askarov v. Turcja, HUDOC).

1o E. Wéjcicka, Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w zakresie sgdowej
kontroli administracji [w:] Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie, red. E. Wojcicka, Warszawa
2017,s. 23.

1" Rekomendacje Komitetu Rady Europy nie majg charakteru prawa bezwzglednie obowiazujacego.
Pelnig one jednak istotng role uzupelniajaca w odniesieniu do standardéw konwencyjnych, stanowiac swojego
rodzaju synteze ustalent wynikajacych z orzecznictwa ETPC. Zob. Z. Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego
systemu odwolawczego w sprawach administracyjnych, PiP 2010/1, s. 27.

12 Recommendation nr R (2004)20 on judicial review of administrative acts, www.coe.int.
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réwnos$¢ stron (tzw. rownos¢ broni), polegajaca na tym, ze kazda z nich powinna mie¢
mozliwo$¢ przedstawienia swoich racji, bez narazania si¢ na negatywne konsekwencje;
dostep stron do akt sprawy oraz obowiagzek udostepnienia akt sadowi administracyj-
nemu przez organ administracji publicznej; kontradyktoryjno$¢ postepowania (a wiec
prawo kazdej ze stron do zajecia stanowiska co do dowoddw i twierdzen drugiej strony);
uprawnienie sagdu administracyjnego do zbadania wszystkich okolicznosci prawnych
i faktycznych sprawy; jawno$¢ postepowania (co oznacza, ze rozprawa przed sagdem
administracyjnym powinna by¢ jawna dla publicznosci); publiczne ogloszenie wyroku;
uzasadnienie orzeczen sagdowych; prawo do zaskarzenia orzeczenia do sadu wyzszej
instancji (co oznacza, ze postepowanie w sprawie kontroli aktéw wydawanych przez
administracje powinno by¢ dwuinstancyjne przynajmniej w sprawach najwyzszej wagi).
Piata zasada obejmuje zas wskazania dotyczace skuteczno$ci sgdowej kontroli admini-
stracjii przewiduje, Ze sad administracyjny powinien posiada¢ uprawnienia niezbedne
do przywrécenia stanu zgodnego z prawem w sytuacji, w ktorej zaskarzony akt nie
odpowiada prawu. Sad powinien wigc mie¢ kompetencj¢ przynajmniej do uchylenia
decyzji administracyjnej i przekazania sprawy organowi administracji do ponownego
rozpoznania w sposdb zgodny z wyrokiem sadu oraz posiadaé uprawnienie do zobo-
wigzania organu administracji do wykonania przezen okreslonego obowigzku.

Przy rekonstrukcji prawa do sagdu administracyjnego w systemie Unii Europej-
6 skiej kluczowe znaczenie ma art. 47 KPP, z ktorego wynika prawo kazdego, kogo
prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, do skutecznego
$rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym artykule.
Zakres przedmiotowy tego przepisu jest zatem szerszy niz we wspominanych wyzej
art. 14 MPPOIiP oraz art. 6 EKPC. Wynikajace z niego prawo do sadu nie zostato bowiem
ograniczone do spraw karnych i cywilnych. Wobec tego nalezy przyja¢, ze odnosi si¢ ono
do wszystkich spraw, w tym spraw administracyjnych, bez koniecznosci odwolywania
sie do stosownego case law, jak mialo to miejsce w przypadku systeméw ONZ oraz Rady
Europy". Stosowanie KPP poddane jest jednak pewnym ograniczeniom wynikajacym
zjejart. 51 ust. 1 zdanie pierwsze, stanowigcym, Ze postanowienia KPP majg zastosowa-
nie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady
pomocniczos$ci oraz do panstw cztonkowskich wyltacznie w zakresie, w ktérym stosuja
one prawo Unii. Karta obejmuje zatem tylko te obszary, w ktérych funkcjonuje prawo
unijne, a co za tym idzie - ma ona zastosowanie wylacznie w sytuacjach dochodzenia

3 M. Kowalski, Prawo do sgdu administracyjnego. Standard migdzynarodowy i konstytucyjny oraz jego
realizacja, ‘Warszawa 2019, s. 77.
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przez dany podmiot przed sagdem krajowym (w ramach zasady autonomii procedural-
nej'*) roszczen wynikajacych z prawa unijnego®.

Sadowa kontrola administracji wspolcze$nie stanowi zatem nieodlaczny element
kazdego demokratycznego panstwa prawnego oraz jest warunkiem odpowied-
niego poziomu ochrony praw czlowieka.

2. Modele sadowej kontroli administracji publicznej
2.1. Kryterium pozycji ustrojowej sagdu administracyjnego

Mimo zZe cele sadowej kontroli administracji, niezaleznie od przyjetego systemu praw-
nego, pozostajg zasadniczo podobne, to jednak w kazdym panstwie funkcjonuje ona
w oparciu o odmienne regulacje organizacyjno-ustrojowe. Ma to zwigzek z wieloma
czynnikami, ktore na przestrzeni dziejow formowaly ksztalt sadownictwa admini-
stracyjnego w poszczegdlnych porzadkach prawnych. Z uwagi na ich réznorodnoé¢
przeprowadzenie dokladnej systematyzacji przyjmowanych rozwigzan jest niezwykle
utrudnione. Postugujac sie jednak odpowiednimi kryteriami réznicujacymi, mozna
wyro6zni¢ pewne cechy swoiste wspolczesnych systemow sagdowej kontroli administracji.

Przyjmujac kryterium pozycji ustrojowej sadu administracyjnego wyodrebni¢
o mozna trzy modele'®. W pierwszym kontrole administracji sprawuja specjalne
sady administracyjne, niezalezne od sadéw powszechnych, jednak pozostajace — w pew-
nym sensie — w strukturze wladzy wykonawczej. Przykladem rozwigzania takiego rodzaju
jest system sagdownictwa administracyjnego we Francji, gdzie Rada Stanu (Conseil
d’Etat) oraz sady administracyjne dwdch instancji - trybunaty administracyjne (tribu-
naux administratifs) i sagdy administracyjne apelacyjne (cours administratives d'appel)
posiadaja, procz funkeji orzeczniczych, rozbudowane kompetencje opiniodawcze i ad-
ministracyjne. Trybunaly administracyjne oraz sady administracyjne apelacyjne maja
bowiem kompetencje¢ do wydawania opinii na rzecz terenowych organéw administra-
cyjnych w sprawach przekazanych im przez prefektow'’, a sedziowie tych sadéw moga

4 Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich oznacza kompetencje panstw cztonkowskich do
uregulowania wlasciwosci sadoéw oraz procedur sagdowych stuzacych rozpatrywaniu roszczen opartych na
prawie unijnym. Ma ona jednak charakter warunkowy, bowiem aktualizuje si¢ wowczas, gdy brak jest odpo-
wiedniej regulacji na poziomie prawa unijnego. Jesli wiec prawo Unii okresla tryb i zasady rozpoznawania
roszczen z niego wynikajacych lub w inny sposéb okresla zagadnienia ustrojowo-proceduralne, wéwczas
zasada autonomii proceduralnej nie znajduje zastosowania. Por. A. Wrobel, Autonomia proceduralna paristw
cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony sgdowej w prawie Unii Europejskiej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005/1, s. 35.

15 M. Kowalski, Prawo do sgdu..., s. 82.

16 E. Wojcicka, Wprowadzenie [w:] Sgdowa kontrola administracji..., s. 11.

7 Art. R212-1 w zw. z art. L1212-1 Code de justice administrative (kodeks sagdownictwa admini-
stracyjnego). Partie législative (ordonans Prezydenta Republiki nr 2000-387 z 4.05.2000 r., JORF nr 0107



20 Rozdziat I. Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji publicznej

by¢ delegowani do wykonywania funkcji w administracji publicznej'®. Z kolei Rada
Stanu powolana jest rowniez do wydawania opinii w dziedzinie legislacji'®. Zasiegniecie
takiej opinii (avis) jest obligatoryjne w przypadku projektow dekretéw zmieniajgcych
przepisy zawarte w ustawie, nienalezace do materii ustawowej (zastrzezone dla aktow
wykonawczych), projektéw ordonanséw wydawanych przez Rade Ministréw z upowaz-
nienia parlamentu, projektéw ustaw rzagdowych?, jak réwniez projektéw ordonanséw
dotyczacych wspolnot zamorskich i Nowej Katalonii wydawanych przez Rade Mini-
stréw?!. O opini¢ Rady Stanu mogg takze wnioskowa¢ przewodniczacy izb parlamentu
w odniesieniu do projektéw ustaw wnoszonych przez parlamentarzystow?. Procz tego
Rada Stanu ma kompetencje do udzielania konsultacji premierowi oraz ministrom
w problemowych sprawach administracyjnych?®, za$ z wlasnej inicjatywy moze takze
sygnalizowa¢ organom administracji koniecznos¢ podjecia reform legislacyjnych, zmian
aktéw wykonawczych lub administracyjnych, w interesie publicznym?.

Wzorem francuskim podobne rozwigzania przyjeto takze w Belgii, Holandii, we Wto-
szech oraz w Grecji®, gdzie sady administracyjne, poza kompetencjami orzeczniczymi,
maja takze inne, pozasadowe uprawnienia opiniodawcze i administracyjne.

W drugim modelu sadowa kontrola administracji sprawowana jest przez sgdow-
o nictwo powszechne, w ramach ktérego rozstrzyganiem sporéw administracyjnych
zajmujg sie wyspecjalizowanie jednostki tych sadéw. Jednym z najbardziej znanych
przykladéw systemu tego rodzaju jest system angielski (oraz walijski), gdzie sadowa
kontrola administracji ma ztozong strukture. Najwyzej w organizacji sadéw w Anglii
znajduje sie Sad Najwyzszy (Supreme Court), nizej jest Sad Apelacyjny (Court of Appeal),
ktory rozpatruje apelacje od orzeczen Wysokiego Trybunatu (High Court). Dalej, na
tym samym poziomie znajduja sie Sad Koronny (Crown Court) oraz sady hrabstw
(county courts). Najnizsza instancja sg za$ sady pokoju (magistrates courts). W ramach
tej struktury kontrole administracji sprawuje podwydzial Wydziatu Lawy Kroélewskiej
(Queen’s Bench Division), nazwany Sagdem Administracyjnym (Administrative Court),

27.05.2000 r., s. 6904 oraz partie réglementaire (dekret Premiera nr 2000-389 z 4.05.2000 r., JORF nr 0107
z 7.05.2000 r., s. 6907, tekst nr 7), wersja ujednolicona: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/
LEGITEXT000006070933/2020-11-04 (dostep z 4.11.2010 r.) dalej: CJA.

8 Art. R212-2-R212-3 CJA.

¥ Art. L112-1 CJA.

20 Art. 37-39 Constitution de la République frangaise z 4.10.1968 r. (JORF nr 234 z 5.10.1958 r., wer-
sja ujednolicona: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000571356/2019-07-01/ (dostep
2 4.11.2020 r.), dalej: Konstytucja Francji.

21 Art. 74-1 Konstytucji Francji.

2 Art. 39 ust. 5 Konstytucji Francji.

# Art. L112-2 CJA.

2 Art. L112-3 CJA.

» E. Wéjcicka, Wprowadzenie..., s. 11; Z. Kmieciak, Idea sgdowej kontroli administracji publicznej -
przeglgd rozwigzati europejskich [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne - zarys systemu, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2015, s. 5.
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ktory sktada si¢ z kilku oddzialéw. Od 2008 r. sadowa kontrole administracji w Anglii
sprawujg takze trybunaty administracyjne - Trybunat Pierwszego Stopnia (First-Tier
Tribunal) oraz Wyzszy Trybunat (Upper Tribunal)®.

Sady powszechne rozpoznaja sprawy administracyjne takze w Irlandii, Danii, Islandii,
Norwegii, Hiszpanii, Motdawii, jak réwniez na Wegrzech i na Malcie”. Mieszany system
sadownictwa administracyjnego funkcjonuje natomiast w Czechach, gdzie w pierwszej
instancji orzekajg wyspecjalizowane wydzialy orzecznicze sadéw powszechnych przy
sagdach okregowych (krajske soudy jako soudy spréavni) oraz Sagd Miejski w Pradze
(Méstsky soud v Praze), za§ w drugiej instancji — Najwyzszy Sad Administracyjny
(Nejvyssi spravni soud)?.

W trzecim modelu sgdowa kontrola administracji sprawowana jest przez wyspe-
o cjalizowane sady administracyjne, niezalezne od sadownictwa powszechnego
oraz niepozostajgce w zaden sposdb w strukturze wladzy wykonawczej. Jest to model
najbardziej rozpowszechniony w Europie, funkcjonujacy w Polsce oraz m.in. w Austrii,
Niemczech, Szwecji, Portugalii i Finlandii®.

Powierzenie sprawowania kontroli administracji publicznej wyspecjalizowanym sagdom
administracyjnym w niektérych systemach prawnych wspdlistnieje ze jej sprawowaniem
przez sady powszechne. Rozwigzanie tego rodzaju przyjeto chociazby w Polsce, gdzie
sady powszechne, na mocy upowaznienia wynikajacego z ustawy, sa uprawnione do
orzekania w sprawach administracyjnych®. Kompetencje sadéw powszechnych w tym
zakresie s3 jednak wyjatkiem od konstytucyjnej zasady kontroli administracji publicznej
przez sady administracyjne (art. 184 Konstytucji RP).

2.2. Kryterium struktury instancyjnej sagdéw administracyjnych

Kryterium struktury instancyjnej sadéw administracyjnych pozwala obecnie wy-
o rézni¢ dwie grupy systemow sadownictwa administracyjnego — dwuinstancyjny
(w ktérym od orzeczen sadow pierwszej instancji przystuguje srodek odwotawczy tylko
do jednej instancji wyzszej) oraz trojinstancyjny (w ktoérym orzeczenia sadow pierwszej
instancji moga by¢ zaskarzalne do dwdch instancji wyzszych).

% M. Kmieciak, Trybunaly administracyjne w Zjednoczonym Krolestwie (system jurysdykcji po zmia-
nach ustawodawstwa z 2007 r.), ZNSA 2011/3, s. 175-184; A. Budnik, Anglia i Walia [w:] Sgdowa kontrola
administragji..., s. 48-49.

7 E. Wojcicka, Wprowadzenie..., s. 11; Z. Kmieciak, Idea sgdowej kontroli..., s. 5.

# R.Kubik, Czechy [w:] Sgdowa kontrola administragji..., s. 111-113.

» E. Wojcicka, Wprowadzenie..., s. 12.

3 M.in. w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, ochrony konkurencji, transportu kolejowego
czy w sprawach z Kodeksu wyborczego. Zob. tez: K. Malysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji pub-
licznej sprawowana przez sqdy powszechne, Warszawa 2019, s. 306-477.



22 Rozdziat I. Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji publicznej

W znamienitej wiekszosci panstw europejskich, w tym takze w Polsce, sady admini-
stracyjne funkcjonujg w oparciu o model dwuinstancyjny. Struktura tréjinstancyjna
stanowi wyjatek i jest obecnie znana systemom: francuskiemu (opisanemu wyzej),
niemieckiemu i szwedzkiemu.

W Republice Federalnej Niemiec tréjinstancyjne jest ogolne sadownictwo administra-
cyjne*’. W krajach zwigzkowych w pierwszej instancji orzekajg sady administracyjne
(Verwaltungsgerichte), ktorych orzeczenia sg zaskarzalne w drodze odwotania (Beru-
fung) do wyzszych sadéw administracyjnych (Oberverwaltungsgerichte), nazywanych
takze trybunatem administracyjnym (Verwaltungsgerichtshof). Trzecia, najwyzsza
instancja jest Federalny Sad Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht) z siedzibg
w Lipsku, rozpatrujacy przede wszystkim rewizje (Revision) od orzeczen wyzszych
trybunatéw administracyjnych. Dopuszczalno$¢ ich wniesienia ograniczona jest jednak
wylacznie do przypadkow, gdy sprawa ma zasadnicze znaczenie prawne badz zaskarzo-
ny wyrok odbiega od rozstrzygnie¢ Federalnego Sadu Administracyjnego, Wspdlnego
Senatu Najwyzszych Trybunaléw Zwigzku lub Federalnego Sadu Konstytucyjnego, badz
gdy istnieja wady postepowania, majace wplyw na tres¢ zaskarzonego rozstrzygniecia®.

W Szwecji w pierwszej instancji orzekaja sady administracyjne (forvaltningsratterna),
w drugiej apelacyjne sady administracyjne (kammarritterna), zas w trzeciej Najwyz-
szy Sad Administracyjny (Hogstaforvaltningsdomstolen). Podobnie jak w systemie
niemieckim, mozliwo$¢ wniesienia odwotania do Najwyzszego Sadu Administracyj-
nego jest ograniczona. Jego wniesienie jest uzaleznione od wczeéniejszego uzyskania
tzw. zezwolenia na wniesienie odwolania, ktére jest udzielane zasadniczo wowczas, gdy
sprawa, ktdrej dotyczy, ma istotne znaczenie dla orzecznictwa lub jesli istniejg szczegdlne
powody uzasadniajgce jego rozpatrzenie, takie jak ujawnienie podstaw do wznowienia
postepowania sadowego™.

Wirdd europejskich systeméw sadowej kontroli administracji do niedawna funkcjo-
nowaly takze jednoinstancyjne modele jurysdykcji. Na przestrzeni lat stopniowo za-
stepowano je jednak modelami dwuinstancyjnymi jako lepiej spetniajacymi wymogi
wynikajace ze zobowigzan miedzynarodowych*. Najbardziej znanym w tym zakresie

1 Niemiecki system sadownictwa administracyjnego opiera si¢ na tzw. teorii trzech filaréw (Drei-
-Siulen-Theorie), ktora zaktada istnienie trzech odrebnych procedur administracyjnych i sagdowoadmi-
nistracyjnych. Procz ogdlnych sadéw administracyjnych funkcjonuja takze sady socjalne (Sozialgerichte),
orzekajace w sprawach dotyczacych ubezpieczen spotecznych i pomocy spotecznej, oraz sady finansowe
(Finanzgerichte), rozstrzygajace w sprawach danin publicznych.

2 Paragraf 132 Verwaltungsherichttsordung (VwGO) z 21.01.1960 r., tekst jedn. z 19.03.1991 r., BGBL.
IS. 686, ost. zm. BGBI. I S. 1328 (ustawa o sadach administracyjnych).

3 Paragraf 36 Forvaltningsprocesslag z 4.06.1971 r., SFS 1971:289, ost. zm. SFS 2020:319.

3 Zwlaszczazart. 5,6 113 EKPC. Zob. A. Krawczyk, Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii,
PiP 2013/4, zwlaszcza s. 35-40.
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przykladem jest system austriacki, w ktérym po ponad stu latach funkcjonowania jed-
nego Trybunatu Administracyjnego, wprowadzono system dwoch instancji®.

2.3. Kryterium uprawnien orzeczniczych sadow
administracyjnych

Przy pomocy kryterium uprawnien orzeczniczych sagdéw administracyjnych,
o wyr6zni¢ mozna dwa zasadnicze modele: model kasacyjny, w ktérym sagdy admi-
nistracyjne maja kompetencje¢ do uchylenia zaskarzonego rozstrzygniecia, jesli narusza
ono prawo oraz model merytoryczny, w ktérym sady administracyjne, w przypad-
ku stwierdzenia naruszenia prawa, mogg uchyli¢ zaskarzone rozstrzygniecie i orzec
w sprawie co do istoty. W pierwszym modelu sprawa administracyjna przekazywana
jest przez sad do koncowego zatatwienia organowi administracji publicznej, ktory
wydaje rozstrzygniecie w oparciu o ocene prawng i wskazania co do dalszego poste-
powania wyrazone w wyroku, za§ w drugim wyrok sadu administracyjnego zastepuje
rozstrzygniecie organu.

Podzial ten, w przeciwienstwie do opisanych powyzej, nie ma jednak charakteru rozfacz-
nego. Systemy sadowej kontroli administracji pod wzgledem kompetencji orzeczniczych
wykazujg bowiem duze zréznicowanie i zazwyczaj faczg w sobie zaréwno elementy
orzekania kasacyjnego, jak i orzekania merytorycznego.

Z powyzszych powodéw obecnie wyrdzni¢ mozna po pierwsze systemy, w ktérych
dominuje orzekanie merytoryczne a orzeczenia o charakterze kasacyjnym podejmo-
wane sg wyjatkowo. Przykladem takiego rozwigzania jest system szwajcarski, gdzie
zasada jest, ze uwzgledniajgce skarge orzeczenia Federalnego Sadu Administracyjnego
(Bundesverwaltungsgericht)*® maja charakter merytoryczny. Sprawa moze by¢ prze-
kazana do ponownego rozpoznania przez nizsza instancje jedynie wyjatkowo, wraz
zwigzacymi organ instrukcjami co do dalszego postegpowania®. Podobnie, szeroki zakres
orzekania merytorycznego sadom administracyjnym przyznaja takze ustawodawstwa
w Rumunii, Bulgarii, Szwecji, Finlandii, Holandii, Francji oraz w Austrii. W kazdym
z tych systemdéw wyr6zni¢ mozna jednak grupy spraw lub okreslone przypadki, w kto-
rych podjecie orzeczenia merytorycznego jest wylaczone (co dotyczy czgsto kontroli

» Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, BGBL. nr 51/2012.

% Federalny Sad Administracyjny jest ogolnym sadem administracyjnym Federacji Szwajcarskiej,
por. art. 1 ust. 1 Bundesgesetziiberdas Bundesverwaltungsgericht, Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG
2 17.06.2005 1., stan na 1.07.2020 r., https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20010206/index.
html.

7 Art. 61 Bundesgesetziiberdas Verwaltungsverfahren (Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVG)
220.12.1968 ., SR 172.021, tekst z 1.04.2020 r., https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19680294/
index.html.
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decyzji wtadz lokalnych?®), lub ograniczone (co dotyczy najczesciej kontroli decyzji
wydawanych w ramach uznania administracyjnego®).

W zaleznosci od przyjetych rozwiagzan wyroki merytoryczne moga przyjmowacé rdzng
postaé. Ich klasyczng forma, oddajaca w pelni istote tego rodzaju rozstrzygniec jest
wyrok bezposrednio orzekajacy o prawach lub obowigzkach skarzacego, ktory zaste-
puje orzeczenie organu administracji. Forma posrednig jest natomiast wyrok w postaci
tzw. nakazu sadowego (injunction), w ktéorym sad zobowigzuje organ do okreslonego
dziatania. Regulacje takiego rodzaju znajdziemy m.in. w art. 145a § 1 p.p.s.a., na pod-
stawie ktérego sad administracyjny, w przypadku uwzglednienia skargi z powodéw,
o ktérych mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a., jedli jest to uzasadnione
okolicznosciami sprawy, zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji
lub postanowienia wskazujgc sposdb zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba
ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu.

Szerokie uprawnienia sadéw administracyjnych do podejmowania merytorycznych
rozstrzygnie¢ czesto tacza sie z kompetencja do prowadzenia przez te sady petnego
postepowania dowodowego, a wigc do przeprowadzania dowodéw z dokumentow,
ogledzin, opinii bieglych, wizji lokalnej oraz zeznan swiadkéw. Przykladem takiego
rodzaju regulacji jest system szwedzki, gdzie jako dowdd w postepowaniu sadowo-
administracyjnym mozna przedstawi¢ wszystko, co ma warto$¢ dowodowa i moze mie¢
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy*.

Na przeciwlegtym biegunie znajduja sie systemy, w ktérych dominuje orzekanie ka-
sacyjne, za$ rozstrzygniecia merytoryczne moga zapas¢ jedynie wyjatkowo, w $cisle
okreslonych przypadkach badz systemy, ktdre nie przewiduja kompetencji sadow ad-
ministracyjnych do podejmowania merytorycznych rozstrzygniec. Systemy takiego
rodzaju funkcjonuja obecnie m.in. w Czechach, Grecji, Hiszpanii, Portugalii, Irlandii
na Wegrzech, Lotwie, Cyprze* oraz w Polsce.

W ostatnich latach zaobserwowaé mozna jednak tendencje do stopniowego wypo-
sazania sagdow administracyjnych w kompetencje do podejmowania rozstrzygnie¢

¥ Zob. m.in. A. Skoczylas, Modele uprawiet orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP
2021/10, s. 26.

¥ Przyktadowo w Austrii, gdzie sad administracyjny nie moze zmieni¢ orzeczeniem merytorycznym
decyzji uznaniowej z uwagi na jej niecelowos¢ (art. 28 ust. 4 Bundesgesetziiberdas Verfahren der Verwaltungs-
gerichte (Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz - VwGVG, BGBI. nr 33/2013, ost. zm. BGBI. 57/2018), czy
w Polsce, gdzie sad administracyjny nie moze podja¢ orzeczenia z art. 145a § 1 p.p.s.a., jesli rozstrzygniecie
pozostawiono uznaniu organu.

0 E. Wojcicka, Szwecja [w:] Sgdowa kontrola administracji..., s. 282.

1 A. Skoczylas, Modele uprawieti..., s. 28.
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merytorycznych*’. Orzekanie merytoryczne pozwala zapobiega¢ problemom zwigza-
nym z wlasciwym wykonaniem wyroku sgdu administracyjnego (organy administracji
nierzadko nie chcg uzna¢ wskazanego przez sad kierunku wykladni przepiséw prawa
lub nie respektuja zalecen sagdu co do postepowania dowodowego*) oraz problemom
zwigzanym z przewleklo$cig postepowania (tj. ze zbyt dtugim oczekiwaniem na wydanie
przez organ administracyjny ostatecznej decyzji w sprawie, ktéra uprzednio zostala
rozpatrzona przez sady administracyjne w dwdch instancjach*!). Wyrok merytoryczny
zastepuje bowiem rozstrzygniecie organu administracji (co niweluje problem zwigzany
z wlasciwym wykonaniem wyroku przez organ) oraz jest zaskarzalny wylacznie do sadu
drugiej instancji (co pozwala ograniczy¢ problem zwigzany ze zbyt dlugim oczekiwaniem
na ostateczne rozstrzygniecie w sprawie).

3. Organizacja sagdownictwa administracyjnego w Polsce
3.1. Geneza sqdownictwa administracyjnego

Poczatkow historii sadowej kontroli administracji na ziemiach polskich mozna

dopatrywac si¢ juz w czasach demokracji szlacheckiej, kiedy to od 1613 r. sejmy
walne zaczely powolywac niestalg komisje do kontroli skarbu panstwa, od ich siedziby
zwang komisjg radomska*. W 1717 r. komisje te przeksztalcono w Trybunat Skarbowy;,
ktorego wlasciwo$¢ stopniowo rozszerzano, obejmujac jej zakresem nie tylko sprawy
skarbowe w stosunku do dluznikéw panstwa, ale takze sprawy zezwolen podatkowych,
az czasem rowniez niektore sprawy wojskowe, takie jak skargi wtascicieli dobr w zwiazku
ze szkodami wyrzadzonymi przez armig.

2 Co mialo miejsce chociazby w Austrii, gdzie klasyczny jednoinstancyjny model sagdownictwa
administracyjnego zastgpiono modelem dwuinstancyjnym z szerokimi uprawieniami do podejmowania
rozstrzygnie¢ merytorycznych. Por. A. Krawczyk, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne
w Austrii w Swietle zatozen reformy sqgdownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle
2012) [w:] Przysztos¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich,
red. I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 137-144; D. Gut, Austria..., s. 110-112.

- A. Krawczyk, Sprawozdanie z forum dyskusyjnego » Przysztos¢ sgdownictwa administracyjnego w Polsce
z uwzglednieniem tendencji europejskich« (Wista-Czarne, 13-16 V 2012), PiP 2013/2, s. 118.

# Zgodnie z orzecznictwem ETPC, badajac, czy sprawa zostata rozpoznana w rozsagdnym terminie
w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC, nalezy wzia¢ pod uwage nie tylko postepowanie przed sadem admini-
stracyjnym, ale takze przed organem administracji publicznej (zob. wyrok ETPC z 15.06.2004 r., sprawa
nr 77741/01, Piekara v. Polska; wyrok ETPC z 11.02.2003 r., sprawa nr 33870/96, Fuchs v. Polska; wyrok
ETPC z 1.06.2004 ., sprawa nr 33777/96, Urbanczyk v. Polska, HUDOC).

*J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne na ziemiach polskich, ZNSA 2006/1, s. 13-14.

#  Cho¢ funkcjonowanie Trybunatu Skarbowego nie mialo bezpo$redniego wplywu na ksztalt XIX-wiecz-
nego sagdownictwa administracyjnego, to jednak z uwagi na jego wlasciwo$¢ do rozpoznawania sporéw
w procedurze sgdowej zdaniem niektérych badaczy mozna go postrzegac jako pierwszy sad administracyjny
na ziemiach polskich. Por. J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 14.
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Pierwszy raz pojecie ,,sagdownictwo administracyjne” pojawilo sie jednak dopiero w kon-
stytucji Ksigstwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r., moca ktdrej na ziemiach polskich
powotano system sagdownictwa administracyjnego wzorem rozwigzan francuskich.
Funkcje sagdéw administracyjnych pierwszej instancji pelnily wiec rady prefekturalne
(niezalezne od sagdownictwa powszechnego, ale dzialajace w ramach struktury organéw
wladzy wykonawczej), za$ sadem drugiej instancji byta Rada Stanu* (ktéra w pewnych
sprawach orzekala takze jako sad jednoinstancyjny*®).

W powyzszym ksztalcie sgdownictwo administracyjne, z pewnymi przerwami, ograni-
czeniami co do wasciwosci Rady Stanu oraz zmianami nazw poszczegolnych instytucji
sadowych, funkcjonowato do lat 60. XIX wieku, czyli do momentu, kiedy po powstaniu
styczniowym Rade Stanu zniesiono®.

W okresie zaboréw na ziemiach polskich funkcjonowalo sgdownictwo administracyjne
panstw zaborczych, stad odrodzone po I wojnie $wiatowej panstwo polskie odziedzi-
czylo dwa odmienne systemy sagdownictwa administracyjnego — na terenach zaboru
austriackiego sagdownictwo jednoinstancyjne, za$ na terenach zaboru pruskiego - tréj-
instancyjne (w zaborze rosyjskim nie funkcjonowata sadowa kontrola administracji).
Ze wzgledéw pragmatycznych poczatkowo zdecydowano sie recypowac juz istniejace
instytucje, przekazujgc ich kompetencje rodzimym sgdom i organom™.

W uchwalonej 17.03.1921 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*!, zainspirowane;j
rozwigzaniami francuskimi (przepisy o sagdownictwie administracyjnym umieszczono
w rozdziale o wladzy wykonawczej), postanowiono, ze do orzekania o legalnosci aktow
administracyjnych odrebna ustawa powotane zostang sady administracyjne z Najwyzszym
Trybunalem Administracyjnym na czele. Postulat ten nigdy nie zostat jednak zrealizowany.
W ustawie o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym z 3.08.1922 r.** przyjeto bowiem
strukture sadownictwa administracyjnego nawiazujaca do modelu austriackiego i powota-
no jeden ogdlnopolski sad administracyjny o wlasciwosci okreslonej klauzula generalng™.
Jak podkreslat bowiem art. 1 ustawy: ,,Az do ustanowienia sadéw administracyjnych niz-
szego stopnia z udzialem czynnika obywatelskiego Najwyzszy Trybunal Administracyjny,
jako jedyna instancja sagdowa, rozpoznawa¢ bedzie skargi na zarzadzenia i orzeczenia

47 'W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim i Krélestwie Polskim 1897-1867,
Warszawa 1984, s. 141 42.

% M. Buszynski, O reforme sgdownictwa administracyjnego, Sam. Teryt. 1999/5, s. 62.

* Na mocy ukazu carskiego z 10.03.1867 r. Kompetencje Rady Stanu przekazano wowczas I Departa-
mentowi Senatu Rzadzacego w Petersburgu. Por. J. Borkowski, Sgdownictwo administracyjne..., s. 16.

%0 W. Piatek, A. Skoczylas, Geneza, rozwdj i model sgdownictwa administracyjnego w Polsce [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 10, Sgdowa kontrola administracji
publicznej, Warszawa 2014, s. 111 12.

1 Ustawa z 17.03.1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.).

52 Ustawa z 3.08.1922 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 67,
poz. 600; Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm., dalej: ustawa o NTA).

3 Z kilkoma wyjatkami okreslonymi w sposéb zamkniety w art. 3 ustawy o NTA.
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wydane w ostatniej instancji przez administracyjne wladze rzadowe lub samorzadowe,
o ile ustawa niniejsza prawa do skargi nie wytacza”. Najwyzszy Trybunal Administracyjny
mial wytacznie kasacyjne kompetencje orzecznicze, a organy administracji byly zwigzane
pogladem wyrazonym przez ten sad przy ponownym rozpoznawaniu sprawy**. Skarge do
Trybunalu w terminie dwumiesiecznym mogt wnies¢ kazdy, ,,kto twierdzi, ze naruszono

jego prawa lub Ze go obcigzono obowiazkami bez podstawy prawnej”>.

Powyzsza strukture sagdownictwa administracyjnego utrzymato rozporzadzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym®, ktére w 1932 r.
zastapilo ustawe o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym. Ustawa konstytucyjna
223.04.1935 r.”” wskazala za$ juz wyraznie w art. 70 ust. 1 lit. b, Ze do orzekania o legalnosci
aktow administracyjnych powolany jest wylacznie Najwyzszy Trybunal Administracyjny.

Po II wojnie $wiatowej sadownictwo administracyjne reaktywowano dopiero w latach
osiemdziesigtych XX wieku. Ustawg z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administra-
cyjnym i zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego®® powotano jed-
noinstancyjny sad administracyjny, poddany, zgodnie z art. 51 Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej*, nadzorowi SN. Zakres wlasciwos$ci NSA okreslony byt
enumeratywnie w art. 196 § 2 k.p.a. w wersji z 1980 r.%° Skarga na decyzj¢ organu ad-
ministracji panstwowej stuzyla stronie, prokuratorowi i organizacji spotecznej, ktéra
brata udzial w postepowaniu administracyjnym, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
lub ogloszenia decyzji®. Owczesny NSA mial uprawienia wylgcznie kasacyjne®.

Kolejne nowelizacje Kodeksu stopniowo rozszerzaly wlasciwos¢ NSA o dalsze typy
spraw®, czego kontynuacja byta uchwalona, juz po upadku PRL, ustawa o Naczelnym

** Art. 5 ustawy o NTA.

> Art. 9110 ustawy o NTA.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.11.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.).

7 Ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 277 ze zm.).

8 Ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.)

¥ Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy 22.07.1952 .
(tekst pierwotny: Dz.U. Nr 33, poz. 232; Dz.U. 2 1976 1., poz. 36 ze zm.).

© Dz.U.Nr9, poz. 26. Katalog ten nie byt jednak zamkniety. W art. 196 § 3 k.p.a. z 1980 r. przewidzia-
no bowiem mozliwo$¢ zaskarzania do NSA decyzji administracyjnych w innych sprawach na mocy ustaw
szczegllnych.

o Art. 198 iart. 199§ 1 k.p.a.z1980 r.

2 Art.207 § 1 kpp.a.z1980r.

¢ W tym zakresie warto wymieni¢ ustawe z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201), ktérg wprowadzono klauzule generalna wlasciwosci NSA
obejmujacg wszystkie decyzje administracyjne, z wyjatkiem wyraznie wymienionym w art. 196 § 4 k.p.a.,
o ile przepisy szczegolne nie stanowily inaczej. Kontroli sgdowej poddano takze wymienione na zasadzie
klauzuli numeracyjnej postanowienia, jak réwniez przewidziano mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwaty
organéw gminnego samorzadu terytorialnego.
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Sadzie Administracyjnym z 11.05.1995 r.* Moca tej ustawy NSA nadal byl jednoin-
stancyjnym sadem szczegdlnym, poddanym nadzorowi jurysdykcyjnemu SN, jednak
znacznie rozszerzono katalog spraw objetych jego jurysdykcja. Zgodnie z art. 16 ustawy
0 NSA byt on bowiem wiasciwy w sprawach skarg na decyzje administracyjne, posta-
nowienia, uchwaly organéw gmin, inne niz decyzje i postanowienia akty i czynnosci
oraz akty nadzoru nad dzialalnoscig organdéw samorzadu terytorialnego, jak réwniez
rozpoznawal sprawy wlaczone do jego jurysdykcji mocg ustaw szczegdlnych®, skargi na
bezczynno$¢ organéw administracji publicznej®, spory o wlasciwos¢é miedzy organami
tych jednostek i organami administracji rzadowej, a takze miedzy samorzagdowymi
kolegiami odwotawczymi®. Zakres kontroli prowadzonej przez NSA nie ulegl zmia-
nom, podobnie jak poprzednie sady administracyjne, sprawowat on bowiem kontrole
pod wzgledem zgodno$ci z prawem, o ile ustawa nie stanowila inaczej®. Kompetencje
orzecznicze tego sadu, wzorem poprzednich, takze pozostawaly zasadniczo kasacyjne,
cho¢ w tym obszarze pojawily si¢ pewne zmiany®, transponowane po6zniej z pewnymi
modyfikacjami do obecnie obowigzujacej ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi.

3.2. Konstytucyjne podstawy sadownictwa administracyjnego

Aktualny ksztalt sgdownictwa administracyjnego uksztaltowany zostal w oparciu
o uchwalong w 1997 r. Konstytucj¢ RP oraz dwie wydane w 2002 r. na jej podstawie
ustaw: Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz Prawo o ustroju
sadow administracyjnych.

Wirdd konstytucyjnych regulacji wyznaczajacych podstawy systemu sagdowej kon-

troli administracji wyrdzni¢ mozna dwie grupy przepisow — przepisy dotyczace
wymiaru sprawiedliwoéci i organow panstwa jako takich oraz przepisy odnoszace
sie wprost do sadow administracyjnych”.

W grupie przepiséw odnoszacych si¢ szeroko do wymiaru sprawiedliwosci wy-
mieni¢ nalezy w szczegdlnosci art. 2 Konstytucji RP, wyrazajacy podstawowa,
z punktu widzenia wymiaru sprawiedliwo$ci, zasade demokratycznego panstwa praw-

¢ Ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., dalej:
ustawa o NSA).

& Art. 16 § 2 ustawy o NSA.

% Art. 17 ustawy o NSA.

7 Art. 18 ustawy o NSA. Katalog wylaczen spod wlasciwosci NSA okreslono zas enumeratywnie w art. 19
ustawy o NSA.

¢ Art. 21 ustawy o NSA.

% Zob. art. 23, art. 31 ust. 2 oraz - w pewnym zakresie — art. 26 ustawy o NSA.

70 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sgdownictwa administracyjnego [w:] Sgdowa kontrola admini-
stracji publicznej..., s. 77.
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nego i gloszacy, ze ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. Zasadzie tej podporzadkowane
sg wszelkie inne regulacje odnoszace si¢ do polskiego wymiaru sprawiedliwosci, z kto-
rych najwazniejsze wyrazone zostaly w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ustanawiajacym
reguly postepowania sagdowego (,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego roz-
patrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad”) oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, statuujacym tzw. zakaz zamykania
drogi sagdowej”" (,,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naru-
szonych wolnoéci lub praw”).

Wirdd szczegdtowych przepiséw dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci, zamiesz-
o czonych w rozdziale VIII Konstytucji RP - ,,Sady i Trybunaly” za najistotniejsze
uzna¢ nalezy z kolei art. 173 (,,Sady i Trybunaly sa wladzg odrebng i niezalezng od
innych wiadz”), art. 174 (,,Sady i Trybunaly wydaja wyroki w imieniu Rzeczpospolitej
Polskiej”) oraz art. 176 ust. 1 (,,Postepowanie sgdowe jest co najmniej dwuinstancyjne”).
Z przepiséw tych wynika bowiem niezaleznos¢ sagdéw od innych wladz, co ma kluczowe
znaczenie z punktu widzenia pozycji ustrojowej sadéw administracyjnych, ktorych rola
jest kontrola dzialalnosci administracji publicznej. Niezalezno$¢ tych sadow od wladzy
wykonawczej ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia niezalezno$ci sprawowanej przez
nie kontroli. Ukonstytuowana natomiast w art. 176 ust. 1 zasada dwuinstancyjnosci
postepowania sgdowego oznacza, ze ustroj sadow administracyjnych musi przewidywa¢
co najmniej dwie instancje sadowe.

Do grupy przepiséw odnoszacych si¢ wprost do sadownictwa administracyj-
o nego zaliczy¢ nalezy natomiast dwa inne przepisy z rozdziatu VIII Konstytucji
RP. Pierwszy to art. 175 ust. 1 (,Wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej
sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne, sagdy administracyjne oraz sagdy wojskowe”),
wyrazajacy konstytucyjne umocowanie sagdéw administracyjnych do sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci oraz statuujacy je w niezaleznej, zwlaszcza od sgdownictwa
powszechnego, gatezi wymiaru sprawiedliwosci’.

Istnienie tych dwdch niezaleznych galezi sadownictwa w praktyce czesto wywoluje
problemy z rozréznieniem ich wlasciwosci, czyli z ustaleniem, w jakich kategoriach
spraw wlasciwe sg sady powszechne, a w jakich wlasciwo$¢ przystuguje sadom admini-
stracyjnym. Co naturalne, najwigksze watpliwoéci w tym zakresie pojawiaja sie wowczas,
gdy brakuje wyrazniej regulacji ustawowej, okreslajacej wprost wtasciwos¢ danego sadu.

71 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy, s. 77.

72 W kontekscie omawianej regulacji niepotrzebne watpliwosci moze budzi¢ uwypuklenie w tym przepisie
pozycji SN przy braku jej podkre$lenia w kontekscie NSA, mimo ze sg to w pelni réwnowazne sady. Trzeba
wiec wyraznie stwierdzi¢, ze NSA i SN s3 dwoma niezaleznymi sagdami, majagcymi inne funkcje oraz, jako
niezalezne od sadownictwa powszechnego i nieparalelne wobec niego, tworza odregbny system organéw,
por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 780.
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W zwigzku z powyzszym, uwzgledniajac tres¢ art. 177 i art. 184 Konstytucji RP oraz
réznice pomiedzy sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjne
i sady powszechne, nalezy przyja¢, ze w przypadku braku wyrazniej regulacji ustawo-
wej co do zasady wszystkie sprawy z zakresu wymiaru sprawiedliwo$ci powinny by¢
rozstrzygane przez sady powszechne. Nie dotyczy to jednak kontroli administracji pub-
licznej jako formy wymiaru sprawiedliwosci, do sprawowania ktdrej zgodnie z art. 184
Konstytucji RP powotane zostaly sady administracyjne. Konstytucyjne domniemanie
wlasciwosci sadow powszechnych z art. 177 Konstytucji RP nie oznacza zatem, ze w kaz-
dym przypadku braku wyraznego przepisu wlasciwy bedzie ten sad. Jesli bowiem dana
sprawa poddawana jest kontroli, zwlaszcza w zakresie ogélnych, a nie indywidualnych
form dzialania administracji, to dokonywac¢ jej powinien sad administracyjny”. Nie
oznacza to bynajmniej, Ze na podstawie przepisu szczegélnego sady administracyjne
nie moglyby sprawowa¢ wymiaru sprawiedliwosci wykraczajacego poza zakres kontroli
administracji, a sady powszechne rozpatrywac indywidualnych spraw administracyjnych
(to ostatnie ma przeciez miejsce w systemie prawa polskiego w do$¢ szerokim zakresie).
Przekazywanie wlasciwosci pomiedzy tymi sagdami nie powinno jednak przeradza¢ si¢
w regule, gdyz mogloby to doprowadzi¢ do zatarcia si¢ konstytucyjnie odmiennych
funkcji sadow administracyjnych i sadéw powszechnych.

Polski system prawny nie w pelni reguluje natomiast kwestie rozstrzygania sporéw
o wlasciwos¢ pomiedzy sadami powszechnymi a administracyjnymi (tzw. spory kom-
petencyjne). Reguly kolizyjne zostaly bowiem okreslone tylko w odniesieniu do spo-
row negatywnych, a wigc takich, gdy zaden z tych sadéw nie uznaje si¢ za wlasciwy
do rozpoznania danej sprawy. Zgodnie z nimi sad administracyjny nie moze odrzuci¢
skargi z powodu braku wlasciwosci, jezeli wczesniej w tej samej sprawie za niewtasciwy
uznal sie sad powszechny™, i podobnie sad cywilny nie moze odrzuci¢ pozwu z powodu
braku wlasciwosci, jezeli juz wczesniej za niewlasciwy uznat si¢ sad administracyjny”™.
Ustawodaweca nie przewidzial jednak w ogoéle mechanizmu rozstrzygania pozytywnych
sporow kompetencyjnych, ktére powstaja wowczas, gdy dwa sady — administracyjny
i cywilny uznaja si¢ za wlasciwe w tozsamej sprawie. Okoliczno$¢ ta stanowi niewat-
pliwa luke prawng, o uzupelnienie ktorej od lat wnioskuja przedstawiciele doktryny”.

Drugim podstawowym przepisem odnoszacym si¢ do sgdownictwa admini-
0 stracyjnego jest art. 184 Konstytucji RP, ktdry glosi, ze ,Naczelny Sagd Admini-
stracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dzialalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie
o0 zgodno$ci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-

7 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sgdownictwa powszechnego i administracyjnego oraz
delimitacja wlasciwosci tych sadow [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sqdéw administracyj-
nych i powszechnych, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa 2011, s. 23-25.

7 Art. 58 § 4 p.p.s.a.

7> Art. 199'k.p.c.

76 A. Zielinski [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski, Warszawa 2016, s. 426.
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nych terenowych organéw administracji rzadowej”. Z regulacji tej wynika, ze wymiar
sprawiedliwo$ci sprawowany przez sady administracyjne ma charakter specyficzny
(odmienny od sagdownictwa powszechnego) i polega na kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej. W rozumieniu tradycyjnym termin ,kontrola” oznacza sprawdze-
nie poprawnosci dziatania danego podmiotu poprzez poréwnanie go z okreslonym
wzorcem, a nie przyznawanie stronom, ktoérych spor sie rozstrzyga, okreslonych praw
i obowigzkow”. Z tych wzgledéw zdaniem wielu przedstawicieli polskiej doktryny sady
administracyjne nie powinny zastegpowac¢ administracji publicznej i wydawa¢ konco-
wego rozstrzygniecia w sprawie (podejmowa¢ merytorycznych wyrokow)™. Z drugiej
strony, co juz wzmiankowano w pkt 2.3, w Europie, w tym takze w Polsce, coraz czesciej
zauwaza si¢ mankamenty zwigzane z kasacyjnym modelem orzeczniczym, a co za tym
idzie - postuluje si¢ wyposazenie sadéw administracyjnych w uprawnienia do orzeka-
nia merytorycznego badz w wielu krajach (w tym w Polsce) wprowadza sie, w réznym
stopniu, takie uprawnienie. Zdaniem zwolennikdw tych rozwigzan ,,kontrola” z art. 184
Konstytucji RP jest pojeciem autonomicznym, a co za tym idzie — w swojej tresci moze
miesci¢ takze mozliwo$¢ wladczego wkraczania oraz korygowania zachowan podmiotu
kontrolowanego”.

Zgodnie z art. 1 § 2 p.u.s.a. podstawowym kryterium kontroli dziatalnosci ad-

ministracji publicznej dokonywanej przez sady administracyjne jest legalnos¢.
Sady administracyjne badajg zatem, czy organy administracji dzialajg zgodnie z prawem
materialnym, proceduralnym i ustrojowym. Oznacza to, ze kontrola sprawowana przez
te sady ma ograniczony charakter i swoim zakresem nie obejmuje wszystkich innych
aspektow dziatalnosci kontrolowanych podmiotdw, takich jak celowosé¢, gospodarnosé
czy rzetelno$¢.

77 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqgdownictwa powszechnego..., s. 19.

8 W. Sawczyn, Konstytucyjne podstawy sgdownictwa administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej,
Warszawa 2014, s. 85; R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci
administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 403; T. Wos,
Projektowana reforma sqgdownictwa administracyjnego — niedostatki i zagrozenia oraz propozycje rozwigzan,
~Casus” 2002/23, s. 11; Z. Janowicz, Glos w dyskusji o reformie sgdownictwa administracyjnego [w:] Polski
model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 155.

79 Zob. szerzej m.in.: M. Szydto, Opinia na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 1633) z 21.10.2014 r.,
s. 7 i 8; Z. Kmieciak, Efektywnos¢ ochrony udzielanej przez sgdy administracyjne [w:] Polskie sgdownictwo
administracyjne..., s. 322; J. Pasnik, O niektorych aspektach nowelizacji prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, PPPubl. 2016/2, s. 38; M. Bogusz, Charakter kompetencji sgdu administracyjnego a zasada
podziatu wladzy, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014/XXXI, s. 29; D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich
sgdow administracyjnych — tendencje rozwojowe, Lublin 2018, s. 1691 170.
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3.3. Ustroj sadow administracyjnych

Sadownictwo administracyjne jest dwuinstancyjne (art. 176 ust. 1 Konstytucji
RP wzw. z art. 2 p.u.s.a.). Sgdami pierwszej instancji s3 wojewodzkie sady admi-
nistracyjne, za$ sagdem drugiej instancji jest Naczelny Sad Administracyjny.

Zgodniezart. 16 § 1 p.u.s.a. wojewddzkie sady administracyjnego tworzy si¢ dla jednego
wojewodztwa lub dla wigkszej liczby wojewddztw. Obecnie swoja siedzibe w kazdym
wojewddztwie ma jeden w.s.a.®° (WSA w Warszawie ma takze jeden oddzial zamiejscowy
w Radomiu)?®'. W sklad w.s.a. wchodza: prezes sadu, wiceprezes sadu lub wiceprezesi
sadu, sedziowie i asesorzy sadowi. Organami w.s.a. sa prezes sadu, zgromadzenie
ogolne sedziow w.s.a. oraz kolegium w.s.a.

Prezes sadu kieruje sagdem, reprezentuje go na zewnatrz oraz pelni czynnosci admini-
stracji sadowej. Powoluje go Prezes NSA sposrod sedziow w.s.a. lub sposrdd sedzidow
NSA, na okres pigciu lat, najwyzej na dwie kolejne kadencje. Zgromadzenie ogdlne,
w sklad ktorego wchodza wszyscy sedziowie orzekajacy w danym w.s.a., jest organem
opiniodawczo-informacyjnym i stanowigcym sagdu®2. Do kompetencji opiniodawczo-
-informacyjnych nalezg: rozpatrywanie informacji prezesa sadu o rocznej dzialalnosci
sadu oraz wyrazanie opinii w sprawie powotania lub odwotania prezesa i wiceprezesa
sagdu. Czynnosciami o charakterze stanowigcym sg z kolei: ustalanie liczbowego sktadu
kolegium sadu, wybor jego czlonkéw i dokonywanie zmian w jego sktadzie oraz roz-
patrywanie i opiniowanie innych spraw przedlozonych przez prezesa sadu lub zgloszo-
nych przez cztonkéw zgromadzenia ogélnego. Kolegium sadu, ktéremu przewodniczy
prezes sadu, powolywane jest na trzyletnig kadencje. Jego rola jest przede wszystkim
pelnienie funkcji opiniodawczo-doradczej wobec prezesa sadu (rozpatrywanie spraw
przedstawianych zgromadzeniu ogélnemu oraz spraw przedstawianych przez prezesa
sadu lub z wlasnej inicjatywy) oraz funkcja stanowigca w zakresie ustalania czynnosci
w sadzie oraz okreslania szczegotowych zasad przydziatu spraw poszczegdlnym sedziom,
asesorom sagdowym oraz referendarzom sgdowym i starszym referendarzom sagdowym.
Wojewodzkie sady administracyjne podzielone sa na wydzialy tworzone i znoszone
przez Prezesa NSA.

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 23.04.2003 r. w prawie utworzenia woje-
wodzkich sadéw administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wlasciwosci (Dz.U. Nr 72, poz. 652
ze zm.).

81 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 16.12.2005 r. w sprawie utworzenia Wydziatu
Zamiejscowego w Radomiu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (Dz.U. Nr 256, poz. 2144
ze zm.).

82 M. Masternak-Kubiak [w:] Prawo o ustroju sgdow administracyjnych. Komentarz, red. M. Masternak-
-Kubiak, T. Kuczynski, Warszawa 2009, s. 209.
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NSA ma siedzibe w Warszawie. W jego sklad wchodzg Prezes NSA, wiceprezesi oraz
sedziowie. Organami NSA, podobnie jak w.s.a., s3: Prezes NSA, Zgromadzenie Ogoélne
Sedziow NSA i Kolegium NSA.

Prezes NSA ma szerokie uprawnienia. Poza kierowaniem pracami i reprezentacjg
NSA na zewnatrz sprawuje takze zwierzchni nadzor nad dzialalnoscia administra-
cyjna wszystkich sadéw administracyjnych (w tym m.in. ustala kierunki nadzoru
wykonywanego przez prezesdw w.s.a., kontroluje i ocenia prawidlowosci wykony-
wania tego nadzoru, wizytuje rozprawy, przeprowadza kontrole biurowosci sgdowej,
dokonuje analiz prawomocnych orzeczen sadowych pod katem oceny jednolito-
$ci orzecznictwa®®) oraz posiada szereg uprawnien zmierzajacych do ujednolicenia
orzecznictwa sagdow administracyjnych (w tym m.in. kompetencje do wystapienia
o podjecie przez NSA uchwaly wyjasniajacej przepisy prawne, ktérych stosowanie
wywolato rozbiezno$ci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, uprawnienie do
zainicjowania postepowania przed TK oraz uprawnienie do zfozenia wniosku o unie-
waznienie prawomocnego orzeczenia sagdu administracyjnego wydanego w sprawie,
ktéra ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podlegala orzecznictwu sadéw ad-
ministracyjnych). Prezesa NSA powotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na
sze$cioletnig kadencje spos$rod kandydatow przedstawionych przez Zgromadzenie
Ogolne Sedzidw NSA.

NSA dzieli si¢ na nastepujace izby: Izbe Finansowa, Izb¢ Gospodarcza oraz Izbe
Ogodlnoadministracyjng, ktére podzielone sg na wydzialy orzecznicze. Izba Fi-
nansowa sprawuje nadzér nad orzecznictwem w.s.a. w sprawach zobowigzan po-
datkowych i innych §wiadczen pieni¢znych, do ktérych maja zastosowanie przepisy
podatkowe oraz o egzekucji §wiadczen pienie¢znych. Izba Gospodarcza sprawuje
nadzér nad orzecznictwem w.s.a. w sprawach dziatalnosci gospodarczej, ochrony
wlasnosci przemystowej, budzetu, dewizowych, papieréw warto$ciowych, bankowosci,
ubezpieczeniowych, cel, cen, stawek taryfowych oraz optat. Izba Ogélnoadministra-
cyjna sprawuje nadzoér nad orzecznictwem w.s.a. we wszystkich innych sprawach,
w szczego6lno$ci w sprawach z zakresu budownictwa i nadzoru budowlanego, zagospo-
darowania przestrzennego, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska, rolnictwa, lesni-
ctwa, zatrudnienia, ustroju samorzadu terytorialnego, gospodarki nieruchomosciami,
prywatyzacji mienia, powszechnego obowiazku wojskowego, spraw wewnetrznych,
a takze cen, optat i stawek taryfowych, jezeli sa zwigzane ze sprawami nalezacymi do
wlasciwosci tej Izby. Pracami kazdej z Izb kieruje wiceprezes wyznaczony do pelnienia
tej funkcji przez Prezesa NSA.

8 Paragraf 2 rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 18.09.2003 r. w sprawie szczegélowego
trybu wykonywania nadzoru nad dzialalnoscig administracyjna wojewddzkich sagdéw administracyjnych
(Dz.U. Nr 169, poz. 1645 ze zm.).
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W NSA dziataja rowniez: Kancelaria Prezesa NSA, Biuro Orzecznictwa oraz Wydzial
Informacji Sadowej. Do zakresu dzialania Kancelarii Prezesa NSA nalezy wykonywa-
nie zadan zwigzanych z petnieniem przez Prezesa NSA czynnosci w zakresie tworzenia
warunkow do sprawnego funkcjonowania sagdéw administracyjnych, w szczegdlnosci
w sprawach finansowych, kadrowych i administracyjno-gospodarczych. Do zakresu
dzialania Biura Orzecznictwa nalezy wykonywanie zadan zwigzanych z pelnieniem
przez Prezesa NSA czynnosci w zakresie sprawnosci postepowania sadowego oraz
orzecznictwa sagdéw administracyjnych. W Biurze Orzecznictwa funkcjonujg wydzialy
problemowo-wizytacyjne (zajmujace sie zwlaszcza analizg orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych), wydzial gromadzenia i publikacji orzeczen sadéw administracyjnych
oraz wydzial prawa europejskiego (zajmujacy si¢ gromadzeniem i analizg orzeczen
TSUE oraz ETPC). Wydzial Informacji Sadowej wykonuje z kolei zadania zwigzane
zwlaszcza z udostepnianiem informacji publicznej o dzialalnosci NSA, informowaniem
stron i 0sob zainteresowanych o wlasciwosci sadéw administracyjnych, stanie spraw
zatatwianych w NSA oraz udost¢pnianiem do wgladu akt sprawy.

Sedziowie NSA oraz w.s.a. sa powolywani przez Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej. W sprawowaniu swojego urzedu s3 oni niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji
RP i ustawom, co oznacza bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikow postepowania,
niezalezno$¢ wobec organow pozasgdowych, samodzielno$¢ wobec wtadz i innych
organow sagdowych, niezalezno$¢ od wplywu czynnikéw politycznych, zwlaszcza
partii politycznych oraz wewnetrzng niezalezno$¢ (przez co rozumieé nalezy roz-
strzyganie spraw zgodnie z wlasnym sumieniem)®. Wymagania dla kandydata na
sedziego NSA i w.s.a. sag wysokie, zwlaszcza z zakresie granicy wieku (35 lat w w.s.a.
140 lat w NSA) oraz wymogdéw merytorycznych. Procz ukonczenia wyzszych studiow
prawniczych oraz posiadania co najmniej osmioletniego (w przypadku kandydatow
na sedziow w.s.a.) lub dziesiecioletniego (w przypadku kandydatéw na sedziéw NSA)
doswiadczenia w pracy w zawodzie prawniczym badz posiadania tytulu naukowego
profesora lub doktora habilitowanego nauk prawnych, kandydaci muszg wyrézniaé
sie wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji publicznej oraz prawa
administracyjnego i innych dziedzin prawa zwiazanych z dzialaniem organow
administracji publiczne;j.

W sktad orzeczniczy w.s.a. wchodza takze asesorzy sadowi, zas niektdre, okreslone
ustawowo, czynnosci w postepowaniu mediacyjnym oraz czynnosci sedziowskie moga
pelni¢ takze referendarze sadowi i starsi referendarze sadowi.

Celem odciagzenia sedziéw, a co za tym idzie — skrocenia czasu rozpoznawania spraw sa-
dowych w sgdach administracyjnych zatrudniani sg rdwniez asystenci i starsi asystenci

8 P. Wilinski, P. Karlik [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1013. Zob. tez: wyroki TK: z 24.06.1999 r., K 3/98, OTK 1998/4, poz. 52; z 14.04.1999 r.,
K 8/99, OTK 1999/3, poz. 41.
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sedziow. Wykonuja oni czynno$ci zmierzajace do przygotowania spraw sadowych do
rozpoznania (m.in. dokonuja analizy akt sprawy we wskazanym przez sedziego zakre-
sie, kontrolujg stan spraw odroczonych, zawieszonych lub oczekujacych na podjecie
czynnosci przez s¢dziego lub sad czy sporzadzajg odpowiedzi ma pisma niebedace
pismami procesowymi®).

8 Paragraf 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 8.11.2012 r. w sprawie czynno$ci asy-
stentow sedziow (Dz.U. poz. 1270 ze zm.).
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