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AKTY PRAWNE

dyrektywa 2013/32/UE —dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE
z 26.06.2013 r. w sprawie wspélnych procedur udzielania i cofania
ochrony migdzynarodowej (Dz.Urz. UE L 160, s. 60)

EKPC — Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci spo-
rzadzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami
nr 3,5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,

poz. 284)

k.c. — ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360
ze zm.)

k.k. —ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138
ze zm.)

k.k.s. —ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2023 r.
poz. 654)

Konstytucja kwietniowa — ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227) — nie
obowiazuje

Konstytucja marcowa  —ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.) — nie obowigzuje

Konstytucja PRL —Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r.
(Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm.) — nie obowiazuje

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483 ze zm.)

k.p.a. —ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2000 ze zm.)

k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1805 ze zm.)

k.p.k. —ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
2 2022 r. poz. 1375 ze zm.)

KPP — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 391)

’5)



k.p.w.
k.r.o.
k.wyb.

MPPOIP

nowelizacja z 2015 r.

nowelizacja z 2016 r.

o.p.
p.o.S.
p.p.s.a.

pr. bank.
pr. bud.
pr. pras.
pr. wod.

p.u.s.a.

p.u.s.p.
p-w.p.

reg. NSA

reg. NTA z 1923 .
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— ustawa z 24.08.2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykro-
czenia (Dz.U. z 2022 r. poz. 1124)

—ustawa z 25.02.1964 r. — Kodeks rodzinny i opickunczy (Dz.U.
2 2020 r. poz. 1359 ze zm.)

—ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277

ze zm.)

— Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty
do podpisu w Nowym Jorku 19.12.1966 r.(Dz.U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167)

—ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658)

—ustawa z 30.11.2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2103)

—ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2651 ze zm.)

— ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2556 ze zm.)

—ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259 ze zm.)

— ustawa z 29.08.1997. r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324
ze zm.)

—ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r. poz. 682
ze zm.)

—ustawa z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914

ze zm.)

—ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2625
ze zm.)

—ustawa z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 2492)

— ustawa z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
2 2023 r. poz. 217 ze zm.)

—ustawa z 30.06.2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 324 ze zm.)

—rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 4.07.2020 r.
— Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego (Dz.U. poz. 1202
ze zm.)

— rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 31.07.1923 r. w przed-
miocie wydania regulaminu Najwyzszego Trybunatu Administracyj-

nego (Dz.U. Nr 80, poz. 630) — nie obowiazuje
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reg. z r. —rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 28.05.1 I. W spra-

g. NTA z 1928 porzad Prezyd Rzeczypospolitej z 28.05.1928 p
wie wydania regulaminu Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego
(Dz.U. Nr 57, poz. 537) — nie obowiazuje

reg. NTA 2 1932 r. — rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 23.12.1932 r. — Regulamin
Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego (Dz.U. Nr 118, poz. 968

ze zm.) — nie obowiazuje

reg. WSA —rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 5.08.2015 r.
— Regulamin wewngtrznego urzedowania wojewodzkich sadéw ad-
ministracyjnych (Dz.U. poz. 1177 ze zm.)

rozporzadzenie o NTA  —rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Naj-
21932 1. wyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806
ze zm.) — nie obowigzuje

r.p.a. —rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o poste-
powaniu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.) — nie
obowiazuje

Lu.s.p. — rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 18.06.2019 r. — Regula-
min urzgdowania sadéw powszechnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2514
ze zm.)

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 47)

TUE —Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE
C 20222016 r., 5. 13)

u.o.d.o. —ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 .

poz. 1781 ze zm.)

u.p.e.a. —ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. z 2022 1. poz. 479 ze zm.)

u.p.t.z. —ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U.
2 2022 r. poz. 1343 ze zm.)

u.p.z.p. — ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.)

u.rl —ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 741 ze zm.)

u.s.g. —ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 40)

u.s.n.p. —ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do roz-

poznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym
lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez
nieuzasadnionej zwloki (Dz.U. z 2018 r. poz. 75 ze zm.)

u.s.p. —ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1526 ze zm.)
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ustawa o NSA z 1980 r. —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.) — nie obowiazuje

ustawa 0 NSA z 1995 r. —ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa 0 NTA z 1922 r. —ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
(Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa o SN —ustawa z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.z 2021 r.
poz. 1904 ze zm.)

u.s.w. —ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2094 ze zm.)

w.u.ig. —ustawa z 3.10.2008 r. o udost¢pnianiu informacji o $rodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie $rodowiska oraz
o0 ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029
ze zm.)

UW.IUS.T. —ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomuni-
kacyjnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 733 ze zm.)

VwGO — Verwaltungsgerichtsordnung — ustawa z 21.01.1960 r. o ustroju sa-
déw administracyjnych i postepowaniu przed nimi (BGBI. I 1991,
s. 686, ze zm.).

ZTP —zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 .

w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)

ZZEZS — Zbiér zasad etyki zawodowej sedzidw i asesoréw sadowych — za-
facznik do uchwaly nr 25/2017 r. Krajowej Rady Sadownictwa
z 13.01.2017 r., hteps://www.krs.pl/pl/o-radzie/zbior-zasad-etyki-za-
wodowej-sedziow.html

CZASOPISMA 1 PUBLIKATORY

ADR —ADR. Arbitraz i Mediacja

ATDP — Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka

AUL FI — Acta Universitatis Lodziensis — Folia Iuridica

AUMCS — Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

AUW PPiA — Acta Universitatis Wratislaviensis — Przeglad Prawa i Administracji
AUW Prawo — Acta Universitatis Wratislaviensis — Prawo

Biul. RPO — Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich

CBOSA — Centralna Baza Orzeczeri Sadéw Administracyjnych

Dz.P.P.P. — Dziennik Praw Paristwa Polskiego
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Dz.U. — Dziennik Ustaw

Dz.Urz. MSW — Dziennik Urzgdowy Ministra Spraw Wewngtrznych

Dz.Urz. Woj. Dolnosl. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego

EPS — Europejski Przeglad Sadowy

FK — Finanse Komunalne

FP — Forum Prawnicze

GA — Gazeta Administragji

GAIPP — Gazeta Administragji i Policji Paristwowej

GSP — Gdariskie Studia Prawnicze

GSP-Prz. Orz. — Gdariskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa

KKSSiP — Kwartalnik Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury

KP - Kontrola Paristwowa

KPP — Kwartalnik Prawa Prywatnego

KRS — Krajowa Rada Sqdownictwa. Kwartalnik

KSAG — Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdanskiej

KSP — Krakowskie Studia Prawnicze

M. Praw. — Monitor Prawniczy

M.P. — Monitor Polski

NP — Nowe Prawo

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadéw Administracyjnych

OSN — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

OSNAPiUS — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych

OSNC — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNCP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Pracy

OSNKW — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa

OSNP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczent Spotecz-
nych i Spraw Publicznych

OSNSD — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego w Sprawach Dyscyplinarnych

osp — Orzecznictwo Sadéw Polskich

OSPiKA — Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
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— Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A
— Panstwo i Prawo

— Przeglad Podatkowy

— Polski Proces Cywilny

— Przeglad Prawa Publicznego

— Prokuratura i Prawo

— Przeglad Legislacyjny

— Przeglad Sejmowy

— Przeglad Sadowy

— Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

— Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
—Radca Prawny

— Studia Cywilistyczne

— Studia Iuridica

— Studia Iuridica Lublinensia

— Studia Prawnicze

— Studia Prawnicze i Administracyjne

— Studia Prawno-Ekonomiczne

— Samorzad Terytorialny

— Wojskowy Przeglad Prawniczy

— Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze
— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lédzkiego

— Zbiér Wyrokéw Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego

— Bundesverwaltungsgericht (niemiecki Federalny Sad Administra-
cyjny)

— Europejski Trybunal Praw Czlowieka

— Inwalidzki Sad Administracyjny

—Nadzwyczajny Rzecznik Dyscyplinarny

— Naczelny Sad Administracyjny

— Najwyzszy Trybunal Administracyjny



RMiSP
RPD
RPO
SN

TK
TSUE
WSA
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— Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw
— Rzecznik Praw Dziecka

— Rzecznik Praw Obywatelskich

— Sad Najwyzszy

— Trybunat Konstytucyjny

— Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

— wojewddzki sad administracyjny
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WSTEP

Ustanowienie i funkcjonowanie sagdownictwa administracyjnego to jedne
z podstawowych i realnych gwarancji urzeczywistnienia standardéw demo-
kratycznego parstwa prawnego. Wywiera ono bowiem istotny wplyw na
rozumienie, czym jest i jak powinno by¢ interpretowane prawo administra-
cyjne, a tym samym na ksztalt praw i wolnosci jednostki w relacji do szeroko
rozumianego paristwa oraz funkcjonowania administracji publicznej. W Pol-
sce sadownictwo to ma swoja dlugoletnia tradycje. Wystarczy wspomnied, ze
w 2022 r. obchodziliémy 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Ad-
ministracyjnego, ktérego sukcesorem od 1980 r. jest Naczelny Sad Admini-
stracyjny. Dluga historia oraz dorobek orzeczniczy sadéw administracyjnych
stanowig podstawe glebszej refleksji naukowej, majacej na celu usystematy-
zowanie dotychczasowej wiedzy w dziedzinie sadowej kontroli administragji
publicznej oraz wytyczenie kierunkéw rozwoju jednej z majacych konstytu-
cyjne umocowanie galezi sadownictwa w Polsce.

Wypelnieniem tego zadania jest oddawany do rak Czytelnikéw I tom
Systemu Prawa Sgdownictwa Administracyjnego. Sa w nim zaprezentowane
zagadnienia natury konstytucyjnej, prawnoporéwnawczej, prawnoustrojowe;j
oraz proceduralnej — w odniesieniu do zasad ogélnych postgpowania sadowo-
administracyjnego. Z kolei w calym Systemie, ktéry bedzie si¢ sktadat z czte-
rech toméw, podjeta zostanie tematyka dotyczaca wszystkich rozwazanych
w literaturze polskiej kwestii odnoszacych si¢ do sadownictwa administra-
cyjnego. Zamystem redaktoréw jest zatem, by System Prawa Sgdownictwa
Administracyjnego stanowit opracowanie kompleksowe, ukazujace aktualny
dorobek nauki w tej dziedzinie, oraz aby wytyczal ramy jego rozwoju na ko-
lejne lata. Ufamy, ze rozwazania natury teoretycznoprawnej przetrwaja probe
czasu i bedg stanowily punkt odniesienia dla dalszych badan o istocie sadow-
nictwa administracyjnego.

Bedac u poczatku pracy, chcemy juz teraz podzigkowaé wszystkim Au-
torkom i Autorom, ktérzy beda wspélnie z nami wspdéteworzyli System Prawa
Sqdownictwa Administracyjnego. Dzigkujemy Panu Profesorowi Romanowi
Hauserowi, twércy wspélczesnych ram sadownictwa administracyjnego, za
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podjecie si¢ zrecenzowania wszystkich toméw Systemu. Wyrazy wdzigcznoscei
kierujemy do wydawnictwa Wolters Kluwer Polska za trud wlozony w prace
redakcyjne i promocyjne nad tym dzielem.

Oddajac I tom Systemu Prawa Sgdownictwa Administracyjnego w rece
Czytelnikéw, prosimy o jego zyczliwe przyjecie, liczac jednoczesnie na to, ze
jego obecno$¢ na rynku wydawniczym przyczyni si¢ do zintensyfikowania
dyskusji na temat istoty i znaczenia sagdowej kontroli administracji publiczne;j.

Prof- dr hab. Grzegorz Laszczyca
Prof- dr hab. Wojciech Pigtek

Katowice, Poznan, dnia 14 czerwca 2023 r.
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sie cywilnym, Warszawa 2018; E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 11.12.2001 r.,
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stawowe, Warszawa 1990; M. Maciejewski, Normy celowosciowe i normy zadaniowe
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[w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, Lodz 2014;
M.L. Maddalena, Evaluation criteria in the selection process of administrative judges
in Italy, maszynopis powielony, 2009; W. Maisel, Wojewddzkie sqdy administracyjne
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waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
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nia, Ossolineum 1990; J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988;
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wyzwarn wspétezesnosci. Ksiega ku czci profesora Stanistawa Waltosia, red. J. Czap-
ska (i in.), Warszawa 2000; Z. Ziembisski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992;
Z. Ziembinski, O zawitosciach zwiqzanych z pojmowaniem kompetencji, PiP 1991/4;
Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980; Z. Ziembiriski,
Sprawiedliwosé spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996; Z. Ziembiniski, Teoria
prawa, Warszawa—Poznan 1978; K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci
a pojecie luzdw decyzyjnych [w:] Dyskrecjonalnosé w prawie administracyjnym, red. K. Ziem-
ski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego,
Warszawa 2020; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, War-
szawa 2020; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022; J. Zimmermann,
Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, RPEiS 2006/2; J. Zimmermann, Projekt
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ustawy o sqdownictwie administracyjnym z 1958 r., ST 1993/1-2; M. Zimmermann,
Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2010 (reprint);
M. Zimmermann, Z rozwazar nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w ko-
deksie postgpowania administracyjnego [w:| Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila Stefki,
Warszawa—Wroclaw 1967; M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, War-
szawa 2011; M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w swietle Konstytucji
i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, PS 2005/3; A. Zurawik, , Interes publiczny’,
»interes spoteczny” i ,interes spotecznie uzasadniony”, RPEiS 2013/2.

1.1. UWAGI WSTEPNE

Kontrola, rozumiana w ogélnosci jako sprawdzanie, badanie, przeglad,
wnikanie w co$, a takze rozpatrywanie czegos, dochodzenie czegos', zwia-
zana jest w istocie, posrednio lub bezposrednio, z kazdg dziatalno$cia. Z uwagi
na sfery kontrolowanej dziatalnosci, a takze realizujacy ja podmiot kontrola
moze mie¢ postaé nieokreslona/nieuregulowana, ksztaltowana wéwezas przez
podmiot w oparciu o whasne zalozenia (np. samokontrola czy inna posta¢ bada-
nia wewngtrznego) albo przyjmowa¢ wymiar kontroli wyraznie i gleboko zde-
terminowanej obowiazujacymi normami prawa (realizowanej w oparciu o ure-
gulowang procedure kontrolna). We wskazanych granicach mozliwe sg takze
rézne formy posrednie. Wybér okreslonego modelu uzalezniony jest od kilku
czynnikéw, wsréd keérych donioste znaczenie ma sfera poddana kontroli.

Sfera, w ktérej i dla ktérej kontrola jest elementem koniecznym, jest dzia-
talno$¢ administracji publicznej. Jest jej potrzebna juz ,w interesie samej or-
ganizacji spotecznej. Gdyby ja odrzuci¢, to administracja, sprawowana przez
ludzi nawet o najuczciwszych intencjach, grozitaby wyrodzeniem si¢ z czasem
w samowole... Nalezyta kontrola administracji stanowi czynnik pierwszo-
rzednego znaczenia dla zycia, rozwoju i mocy takiej organizacji spotecznej,
jaka jest Paristwo™. Innymi stowy, kontrola administracji publicznej stanowi
istotny czynnik determinujacy stopieri profesjonalizmu jej dziatania. Sama
tylko $wiadomo$¢ jej istnienia wplywa motywujaco na pracownikéw admi-
nistracji publicznej, ksztattujac ich stosunek do wykonywanej pracy®. Kon-
trola jest jednoczesnie nieodzowna dla ochrony jednostki przed dziatalnoscia
administracji publicznej, ktéra niekiedy moze przybra¢ zbyt opresyjny czy

U Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/kontrola
(dostep: 13.03.2023 r.), hasto: kontrola.

% ].S. Langrod, O istote sqdownictwa administracyjnego, GAiPP 1933/7, s. 233.

3 Spoteczne poglady o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, red. M. Borucka-Arctowa, Kra-
kéw 1990, s. 134—136.
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tez niezgodny z prawem charakter. Juz z tych wzgledéw ,prawo administra-
cyjne w stalej daznosci do nadania wlasnym przepisom materjalnej sankeji
stworzylo i tworzy system $rodkéw kontrolnych, zabezpieczajacych admini-
strowanego przed przekroczeniem przez administracje zakreslonych jej gra-
nic dziatania. Tego rodzaju sankcja (...) w prawie publicznym natrafia (...)
na o wiele wigksze trudnosci niz w prawie prywatnem, gdyz paristwa nie-
chetnie godzg si¢ na poddawanie decyzji swoich organéw pod czyjakolwiek
materjalna kontrole, czy to z zewnatrz, czy z wewnatrz, uznajac ja za ogra-
niczenie suwerennosci™. Szeroki zakres kontroli sadowej jest whasciwy dla
panistwa, w ktérym wladza nalezy do narodu (art. 4 ust. 1 Konstytugji RP).
Wowezas naréd jako suweren ma prawo oczekiwaé tego, aby wszystkie ro-
dzaje wladzy, jakie sa nad nim sprawowane, podlegaly regularnej kontroli.
Zaden rodzaj whadzy, w tym zaréwno whadza wykonawcza, jak i sadowni-
cza, nie powinien by¢ spod tej kontroli wytaczony. Co wigcej, zaden przejaw
dziatania ktérejkolwick z wladz, odnoszacy si¢ do praw i obowiazkéw oby-
wateli nie powinien by¢ pozostawiony niczym niekontrolowanemu dziataniu
panstwa i jego organow.

We wskazanym systemie $rodkéw kontrolnych podstawowe znaczenie,
juz z uwagi na zdolno$¢ osiagniecia zatozonego celu, maja mechanizmy kon-
troli zewngtrznej, a w tej grupie w szczegdlnosci kontroli sadowej. Jak wskazy-
wal J.S. Langrod, ,idea legalnosci przeniknela w dziedzing administrowania
przeszczepiona z sadu, przeto w $lad za nia penetruje w sfere kontroli admini-
stracji, typowa dla wymiaru sprawiedliwosci «figura prawna» sporu sadowego:
naprzeciw jednostki prywatnej — inicjatora tej postaci kontroli — zalacej si¢
na wadliwa aktywno$¢ administracji — staje odnosna osoba prawa publicz-
nego, odpowiedzialna za swoje organy, a jak gdyby przemieniona z «wladzy»
w strong, gdyz poddana na réwni z jednostka pod wymiar sprawiedliwosci.
Konflikt intereséw: prywatnego z publicznym — przewaznie juz oceniony
przez administracje w postgpowaniu administracyjnym, zostaje ponownie
poddany zbadaniu przez sedziego, reprezentujacego réwniez — jak admini-
stracja — interes publiczny, ale jakby «wyzszy», bo nie tylko, jak to juz miato
miejsce przed tym, ujmowany niestronniczo, ale nadto jeszcze kontrolowany
bezstronnie. (...) Ta szczytowa posta¢ kontroli uchodzi czesto historycznie
za jeden z fundamentéw praworzadnosci (...) i za ceche charakteryzujaca
(...) rozwdj prawa administracyjnego™. Wprost mowa jest tu o fundamen-

4 ].S. Langrod, Problemy sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928, s. 5.
> ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, t. 1, Krakéw 1948,
s. 236-237.
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tum regnorum — ,warunkiem praworzadnosci administracji jest stworzenie
koniecznosci praworzadnego traktowania spraw. (...) Jedynym czynnikiem,
dla ktérego ideatem jest realizacja prawa i tylko prawa — jest sadownictwo.
Dzigki niezawistosci s¢dziéw, wielowieckowej tradycji praworzadnosci oraz
kontroli sadowej wyrokéw I instancji przez sad II instancji — srodowisko sa-
dowe pielegnuje kult prawa™.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze potrzeba poddania administracji kontroli
sadowej nie byla — w ujeciu historycznym — oceniana jednomyslnie i nie
zawsze byla akceptowana. Jak zauwazyt S. Kasznica, ,idea poddania admi-
nistracji kontroli sadowej musiata przezwyciezy¢ powazne opory, zanim tak
powszechnie zwyciezyta w opinii, a nastepnie i w ustawodawstwie™’. Juz
w wydanej w Warszawie w 1867 r. pracy A. Okolskiego O sporach administra-
cijnych autor wskazywal, ze ,nie ma moze przedmiotu w prawie administra-
cijném, ktéryby liczniejsze wywolal spory, wzgledem ktérego wydawanoby
réznorodniejsze sady i sprzeczne zdania, jak tak nazwane sgdownictwo albo
spory administracijne. Politykom, prawoznawcom, w ogéle ludziom nauki,
chodzito tu nie tylko o drobniejsze jakies szczegdty, nie tylko o reformy i po-
prawki podrzedne, ale o kwestie zasadnicze, stanowiace podstawy, na ktd-
rych wszystko si¢ opiera, bez ktérych cala dalsza budowa nie moglaby si¢
utrzymat. (...) spory bowiem administracijne tak gleboko wkraczajq w nature
paristwa, tak wszechstronnie i rozmaicie objawiajg si¢ w jego zyciu, ustalenie
stanowczego na nie pogladu zalezy od poprzedniego rozwiazania tylu naj-
wazniejszych kwestij z prawa pafstwowego, tak w koricu obfite sa w nastep-
stwa — iz inaczéj by¢ nie moglo, iz wlasnie sprzeczki o nie uwaza¢ potrzeba
za jeden z dowodéw ich waznosci”®. Réwniez w okresie miedzywojennym,
w warunkach prawnie juz funkcjonujacego sadownictwa administracyjnego,
stawiano w nauce pytania o role tego sadownictwa, ostabiajac ja na rzecz sa-
mej administracji. Uznawano sadownictwo za konieczny hamulec dla niele-
galnego dzialania organéw administracyjnych, natomiast odmawiano mu roli
wylacznego regulatora dziatalnosci administragji i jej uzdrowiciela, wzglednie
tworczej sity’. Powojenne zmiany ustrojowe wykluczyly sadownictwo admi-

¢ E. Iserzon, Fundamentum regnorum, NP 1960/2, s. 170.

7 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznani 1946,
s. 165.

8 A. Okolski, O sporach administracyjnych, Warszawa 1867, s. 1.

9 Zob. ]. Panejko, Z zagadnieri sqdownictwa administracyjnego (na tle projektu ustawy o sq-
downictwie administracyjnem), GAiPP 1932/1,s. 1 i n., w szczegélnosci s. 9. Jak zauwazyt S. Kasz-
nica, gléwnym argumentem wysuwanym przeciwko istnieniu sadownictwa administracyjnego
bylo istnienie wewngtrznej hierarchicznej kontroli administracji publicznej, ktéra rzekomo miata
w pelni gwarantowaé praworzadnos¢ jej dzialania. Zob. S. Kasznica, Polskie..., s. 165.
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nistracyjne. Wprost wskazywano w nauce prawa, ze ,w Polsce Ludowej nie
ma powszechnego sadownictwa administracyjnego (...). Caly bowiem system
kontroli administracji, jaki u nas istnieje i podlega statemu doskonaleniu
si¢, a szczegdlnie zasada ochrony praw obywateli z urzedu i instytucja skarg
i zazalen, zabezpieczajg indywidualne prawa obywateli w stopniu znacznie
skuteczniejszym, anizeli mogloby to uczyni¢ nawet najlepiej dziatajace sadow-
nictwo administracyjne™®. Wspédlczesnie potrzeba istnienia kontroli sagdowe;j
nad dzialalnoscig administracji publicznej nie jest kwestionowana''. Kontrola
ta na stale wrosta w krajobraz ustrojowy nie tylko paistwa polskiego, lecz
takze wielu innych krajéw demokracji, dla ktérych idea rzadéw prawa sta-
nowi centrum kazdego dzialania.

1.2. USTALENIA TERMINOLOGICZNE
1.2.1. UWAGI OGOLNE

Polski jezyk prawny i prawniczy uzywa réznych poje¢ lub okreslen dla
wyrazenia istoty zagadnienia organizacji i funkcjonowania sadéw administra-
cyjnych, a takie w rézny sposéb opisuje ich relacje. Wskaza¢ mozna kilka
sformulowan (podstawowych i wyjatkowych) o réznym zakresie tresciowym.
W obowiazujacych przepisach mowa jest m.in. o sadownictwie administra-
cyjnym oraz o wymiarze sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Dwie podstawowe regulacje ustawowe akcentujg zagad-
nienia ustroju sadéw administracyjnych oraz postgpowania przed sadami
administracyjnymi. W nauce prawa wykorzystuje si¢ takze pojecia weryfikacji
sadowoadministracyjnej, jurysdykeji sadowoadministracyjnej, a takze mowa
jest o nadzorze judykacyjnym sadéw administracyjnych nad dziatalnoscig
administracji publicznej. Podkresli¢ trzeba, ze wskazane okreslenia, mimo

10 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo
administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 463.

" Przedmiotem dyskusji sa jej zakres oraz szczegélowe uwarunkowania natury procesowej.
W patistwach anglosaskich dyskusja ta dotyczy m.in. zasadnosci przeksztalcenia trybunaléw
administracyjnych wchodzacych w skiad agencji rzadowych w ramy strukturalne sadéw ad-
ministracyjnych, jakie funkcjonuja w wickszosci paristw Europy kontynentalnej, z wszelkimi
gwarancjami ich niezawislosci i odrebnosci organizacyjnej wzgledem wladzy wykonawczej.
Zob. M.S. Greve, Why we need Federal Administrative Courts, ,George Mason University Le-
gal Studies Research Paper” 2020/LS 20-05, https://papers.ssrn.com/sol3/Delivery.cfm/SSRN_
ID3561135_code410506.pdf?abstractid=3561135&mirid=1 (dostgp: 10.11.2022 r.).
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roznego zakresu tresciowego, nie wykluczajg si¢. Nalezy je traktowad jako
przejaw akcentowania okreslonego tylko elementu.

Réznorodnos¢ terminologiczna charakterystyczna jest takze dla obcych
systeméw prawnych i nauki prawa. Mozna w nich dostrzec tak akcentowane
elementy podmiotowe, jak i przedmiotowe, a takze inne szczegdlne sformu-
fowania, nieraz charakterystyczne dla okreslonych tylko systeméw prawnych.

1.2.2. SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE

Jednym z najczesciej uzywanych jest pojecie sadownictwa administra-
cyjnego'” (nieraz sadownictwa dla administracji lub sadownictwa admi-
nistracji”). Jest to okreslenie prawne, wystepujace uprzednio takze w nor-
mie konstytucyjnej (art. 73 Konstytucji marcowej — ,,powola osobna ustawa
sadownictwo administracyjne”). W nauce prawa rozumiane jest szeroko. Juz
przedstawiony przez J.S. Langroda w 1929 r. projekt konstytucyjnej regu-
lacji sadowej kontroli organéw administracyjnych opierat si¢ na wydziele-
niu w rozdziale ,Wymiar sprawiedliwosci” poddziatu ,,Sadownictwo admi-
nistracyjne”. W tresci tego projektu, obok pojecia sadéw administracyjnych,
okreslenie ,,sadownictwo administracyjne” uzyte zostalo tak w kontekscie
podmiotowym (m.in. przez zwrot: ,organizacj¢ i ustrdj sgdownictwa admi-
nistracyjnego”), jak i w przedmiotowym (w szczeg6lnosci sformutowania:
,dla rozstrzygania sporéw administracyjnych ustanawia si¢ sadownictwo ad-
ministracyjne”, ,,sadownictwo administracyjne jest whasciwe”). W uzasadnie-
niu projektu pojeciu temu przyznano charakter instytucji sadowej o wszyst-
kich cechach postgpowania sagdowego'®. Ten sam kierunek terminologiczny
obrano w przygotowanym w 1958 r. projekcie ustawy, proponujac dla niej
tytut ,Prawo o sadownictwie administracyjnym”, a w tresci wskazywano
na sprawowany przez wojewodzkie sady administracyjne oraz Sad Najwyz-

12 Zob. w szczegdlnosci: ].S. Langrod, Zarys sqadownictwa administracyjnego ze szczegdlnym
uwzglednieniem sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925; ].S. Langrod, Proble-
my sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928; T. Nowicki, Zagadnienie instancyj w sqdowni-
ctwie administracyjnem, Poznan 1937; M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1983; Polskie sqdownictwo administracyjne — zarys systemu,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego,
Warszawa 2020; E. Frankiewicz, P. Dumana, K. Stanik, K. Winiarski, Sgdownictwo administra-
cyjne w RP, Czestochowa 2004; Polski model sqdownictwa administracyjnego, red. ]. Stelmasiak,
J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003.

13 Zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sadowoadministracyjnej a normy pra-
wa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 326.

4 1.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa—Krakéw 1929, s. 7 i 41.
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szy z wydzielong Izbg Administracyjng ,wymiar sprawiedliwosci w zakresie
sadownictwa administracyjnego” (art. 5 § 1 projektu)®. Przy uwzglednieniu
zakresu projektowanej regulacji, obejmujacej w dziale pierwszym ,,Sady ad-
ministracyjne”, a w dziale drugim ,,Proces”, pojeciu sadownictwa administra-
cyjnego nadano szerokie znaczenie.

Do wskazanych elementéw nawiazuje takze aktualne rozumienie sadow-
nictwa administracyjnego. Wskazania wymaga w szczeg6lnosci propozycja
J. Zimmermanna, ktéry postrzega sadownictwo administracyjne jako ,okre-
Slenie calego zjawiska prawnego, organizacyjnego i spolecznego, jakim jest
samo istnienie sadéw administracyjnych, jak tez ich dziatanie (sadzenie) wraz
ze skutkami tego dziatania. Mozna je uznawa¢ albo za specyficzng strukture
sadowa (ujecie podmiotowe), albo za specyficzne dziatanie, sadzenie (orze-
kanie) administracyjne (ujecie przedmiotowe). Ponadto mozna w ten sposéb
okresla¢ zespét norm dotyczacych sadéw administracyjnych. I wreszcie przez
sadownictwo administracyjne rozumie si¢ cz¢sto sama procedure dzialania
tego rodzaju sadéw albo specyficzna forme kontroli administracji publicznej™®.

Pojecie sadownictwa administracyjnego ma walor ,,organizujacy” i zbior-
czy, obejmujacy wszelkie prawne aspekty dotyczace sadéw administracyjnych.
Préba jego wewngtrznego uporzadkowania w warstwie prawnej moze by¢
oparta na wyodrebnieniu swoistych dziedzin regulacji (szerszych lub wezszych
zespotéw norm prawnych o okreslonym przedmiocie regulacji). W szczegél-
no$ci mozna w tym zakresie wyodrebni¢ ustrojowe prawo sadownictwa
administracyjnego (jako zespét norm regulujacych zagadnienia strukeury
sadownictwa administracyjnego, zasad tworzenia sadéw administracyjnych,
struktury wewngtrznej tych sadéw, ich organéw, nadzoru nad ich dziakal-
noscig administracyjng i innych powigzanych z nimi materii), procesowe
prawo sadownictwa administracyjnego czy takze ,pracownicze” prawo
sadownictwa administracyjnego (swoiste prawo pracy w sadownictwie ad-
ministracyjnym), a w wezszym zakresie zespél norm prawa finansowego
(budzetowego) regulujacych funkcjonowanie sadownictwa administracyjnego
w tej plaszczyinie. Z uwagi na walor podstawowy, pierwsza i druga z wy-
mienionych dziedzin prawa sadownictwa administracyjnego skoncentrowane
zostaly, co do zasady, w osobnych ustawach, tj. w Prawie o ustroju sadéw
administracyjnych i Prawie o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi
(z zastrzezeniem, ze miejsce regulacji nie musi w kazdym przypadku prze-

5 Zob. J. Zimmermann, Projekt ustawy o sqdownictwie administracyjnym z 1958 r.,
ST 1993/1-2, 5. 108 i n.
16 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 20.
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sadza¢ o charakterze normy prawnej). Dla prawa ,pracowniczego” (prawa
pracy) i prawa finansowego sadownictwa administracyjnego regulacja pod-
stawowg jest ustawa — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, a walor
uzupelniajacy maja przepisy, do ktérych ustawa sama odsyta, oraz inne prze-
pisy szczegélne.

Szeroki zakres pojecia sadownictwa administracyjnego nasuwa donioste
pytanie o istnienie podstaw do skodyfikowania tej cz¢sci porzadku prawnego
i uchwalenia ,Kodeksu sadownictwa administracyjnego”. Pytanie to wy-
maga odpowiedzi pozytywnej”. Materia prawna sadownictwa administracyj-
nego spetnia wskazywane w nauce prawa oraz zasadach techniki prawodawczej
wymogi kodyfikacyjne'. Niewatpliwie stanowi jedng z podstawowych dzie-
dzin prawa, jednoczesnie dziedzin obszernych i istotnych w sferze stosunkéw
spotecznych. Od wielu juz lat regulacja ta wyodrebnila si¢ w samodzielng
dziedzing prawa, postrzegana tak przez nauke prawa, dydakeyke i judykature.
Mozna przyjaé, ze jest aktualnie tradycyjna czescig porzadku prawnego. Ko-
deks sadownictwa administracyjnego niewatpliwie spelnitby wymagania co do
funkgji integrujacej rozwigzania w zakresie sadownictwa administracyjnego.
Materia ta pozwala si¢ uja¢ w sposéb zupelny, bez szerokich odestari do in-
nych przepiséw (problem przyjecia samodzielnej regulacji niektérych zagad-
nier, m.in. dowodowych, do ktérych aktualnie stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego). Ewolucja dotychczasowych rozwigzari pozwala tez
przyjaé, ze Kodeks sadownictwa administracyjnego bytby aktem stabilnym.

1.2.3. SADOWOADMINISTRACYJNY
WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI

Walor konstytucyjny ma takze pojecie wymiaru sprawiedliwosci
(art. 175 Konstytucji RP), uzywane w nauce prawa réwniez w formule
»sadowoadministracyjny wymiar sprawiedliwosci”, dookreslane w jezyku
ustawowym jako ,wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci

7 Trzeba zauwazy¢, ze krokiem w tym kierunku bylo nadanie ustawie procesowej nazwy
»Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi”. Stosownie do § 19 pkt 2 rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. 2016, poz. 283 ze zm.), przedmiot ustawy okreslany jest mianem ,kodeksu”, ,prawa” albo
sordynacji” w przypadku, gdy wyczerpujaco reguluje obszerng dziedzing spraw. Niestety, prawo-
dawca nie doprecyzowal réznic znaczeniowych pomigdzy ,kodeksem”, ,prawem” i ,ordynacja’.

8 A. Gwizdz, Tytut ustawy. Przyczynek do zagadniens techniki legislacyjnej, AUW Pra-
wo 1997/257, s. 114-115; G. Wierczytiski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 149—150; S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz
do zasad techniki prawodawczej z dnia 20.06.2002 r., Warszawa 2021, s. 56.
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administracji publicznej” (art. 1 § 1 p.u.s.a.). Pozostaje ono w zwiazku
z pojeciem sadownictwa, postrzeganym stownikowo takze jako sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci.

Sadowoadministracyjny wymiar sprawiedliwosci ma swoja warstwe pod-
miotows i przedmiotowa. Pierwsza nie nasuwa watpliwosci, druga nalezy
do spornych. Podstawa wyznaczenia pierwszej jest tres¢ art. 175 Konstytu-
cji RP. Z przepisu wprost wynika, ze sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej. Takg role sadéw administracyj-
nych akcentuje réwniez przepis art. 1 § 1 in principio p.u.s.a. Wyznaczenie
warstwy przedmiotowej wymaga uwzglednienia norm art. 184 i 175 Kon-
stytucji RP oraz art. 1 § 1 p.u.s.a. Pierwsza z nich wskazuje na sprawowanie
przez sady administracyjne kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, na-
tomiast nie wiaze wprost tej kontroli z wymiarem sprawiedliwosci. Zwiazek
ten dostrzegalny jest jedynie przy uwzglednieniu warstwy podmiotowej (sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci i sady administracyjne
sprawuja kontrole dzialalnosci administracji publicznej). Norma zespalajaca
wyraznie wskazane pojecia wynika dopiero z przepisu ustawowego, tj. art. 1
§ 1 p.us.a., ktdry stanowi, ze sadowoadministracyjny wymiar sprawiedliwo-
$ci sprawowany jest przez kontrole dziatalnoéci administracji publicznej oraz
rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi
i miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej.

Jak juz zasygnalizowano, zagadnienie aspektu przedmiotowego wymiaru
sprawiedliwosci nie nalezy w nauce do jednoznacznych. Prezentowany jest
bowiem zaréwno poglad sprzeciwiajacy si¢ wiazaniu kontroli z wymiarem
sprawiedliwosci (kontrola administracji i wymierzanie sprawiedliwosci to dwa
rézne rodzaje dzialania), jak i zakladajacy sprawowanie wymiaru sprawiedli-
wosci przez sady administracyjne, polegajace na kontroli wykonywania admi-
nistracji publicznej. Pierwsze z twierdzeni opiera si¢ na zalozeniu, Ze w systemie
kontrolnym wyrok sadu administracyjnego nie wymierza sprawiedliwosci, nie
tworzy bowiem nowego stosunku prawnego (nie powoduje powstania jakich-
kolwiek nowych uprawnieri lub obowiazkéw), nie rozstrzyga sporu miedzy
dwoma podmiotami, nie feruje rozstrzygnigcia merytorycznego sprawy, a je-
dynie rozstrzyga kwesti¢ prawna w sposéb obiektywny, zalezny wylacznie
od prawa, na podstawie ustalonej przez sad administracyjny normy, ustalonej
jednak wylacznie po to, by skonfrontowac jg z ta, ktérg wezesniej w danym
stanie faktycznym zastosowal organ administracji publicznej. Kierunek ten

¥ J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., rozdz. 3.
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podkresla dalej, ze ani semantycznie, ani merytorycznie kontrola nie jest i nie
moze by¢ wymierzaniem sprawiedliwosci. Traktowana jest jako sprawdzenie
stanu rzeczy i odniesienie go do wybranego kryterium. Nie moze by¢ faczona
ze stowem , sprawiedliwos$¢” (kontrola nie moze by¢ ani sprawiedliwa, ani nie-
sprawiedliwa). Konstrukcja wymiaru sprawiedliwosci przez kontrole oceniana
jest w rezultacie jako sztuczna, wynaleziona dla zniwelowania lub zlikwido-
wania roznicy, jaka w tym zakresie dotyczy sadéw administracyjnych i sadéw
powszechnych. W konkluzji tego zalozenia przyjmuje si¢, ze ,to nie przez
kontrole wymierza si¢ sprawiedliwos¢. Wymierza si¢ ja pomimo kontroli albo
przy okazji kontroli, mogac w pewnych przypadkach wplywa¢ (i tylko wpty-
wac bez ich ustalania) na dalszy los stosunkéw administracyjnoprawnych”.
Wskazuje si¢, ze co najwyzej jest to pewna odmiana wymiaru sprawiedliwosci,
uwzgledniajaca specyfike sadownictwa administracyjnego?.

Drugie stanowisko zaklada sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez
sady administracyjne polegajace na kontroli wykonywania administracji pub-
licznej, a nie na zastgpowaniu administracji publicznej w zalatwianiu spraw
nalezacych do jej whasciwosci*?. Kontrola administracji publicznej jest trak-
towana jako forma wymiaru sprawiedliwo$ci®, jako wyodrebniony i zastrze-
zony dla sadéw administracyjnych element (wycinek) sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci?* lub tez jako przedmiot wymiaru sprawiedliwosci®. Akcen-
tuje si¢ w warstwie przedmiotowej, ze sady administracyjne ,s3 w istocie
powolane do rozstrzygania konfliktéw o prawo wynikajacych z dziatania
administracji. (...) o rozstrzyganie tych konfliktéw przez badanie dziata-
nia administracji publicznej co do jej zgodnosci z prawem. (...) Sprawowa-
nie kontroli dzialalnosci innych organéw nie moze i nie powinno przybie-
raé postaci orzeczeri merytorycznych zastgpujacych orzeczenia podmiotéw

2 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., rozdz. 3.

2 J. Zimmermann, Prawo do sqdu w prawie administracyjnym, RPEiS 2006/2, s. 311. Po-
wierzona sadom administracyjnym kontrola dziatalnosci administracji publicznej uznawana jest
takze za kompetencj¢ dodatkowa, obok podstawowej, jaka jest sprawowanie wymiaru sprawied-
liwosci (K. Gebala, Model jurysdykcji sadowej w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym a konsty-
tucyjne funkcje sqdow administracyjnych, Warszawa 2020, s. 106-107).

22 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego [w:] Polski model
sqdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003,
s. 145, 147.

» D. Gut [w:] Postepowanie sqdowoadministracyjne, red. M. Jaskowska, Warszawa 2021,
s. 30.

4 Uchwala pelnego sktadu NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010/1, poz. 1.

» ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2012, art. 1 pke 2.
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kontrolowanych”. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje
si¢ wprost, ze ,kontrola okres§lona w art. 184 konstytucji ma na celu zapew-
nienie prawa do sadu, a wigc jest sprawowana jako wymiar sprawiedliwosci
w stosunku do podmiotéw, ktére tej sprawiedliwosci przed sadem docho-
dza. Naczelny Sad Administracyjny jest zatem wyodrebniona konstytucyjnie
cze¢scig wladzy sadowniczej, specjalnie powotang dla tego celu, nie za$ orga-
nem kontroli zewngtrznej nad administracjg publiczng”’. Nauka prawa takze
twierdzi, ze ,zadania «sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci» i «sprawowa-
nia kontroli nad dziatalno$cig administracji publicznej» w znacznym stopniu
si¢ pokrywaja’, a ,,podstawowa forma, w jakiej sady administracyjne sprawo-
wa¢ maja kontrole dziatalnosci administracji publicznej, ma by¢ wymierzanie
sprawiedliwosci, a wigc (...) wiagzace rozstrzyganie sporéw o prawo, w ktérych
przynajmniej jedng ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny”?.
Za nietrafne uznaje si¢ ,przeciwstawianie «wymierzania sprawiedliwosci»
kontrolowaniu administracji (...) bo wlasnie realizujac wymiar sprawiedliwo-
§ci, sady administracyjne maja kontrolowa¢ administracj¢ — jest to w istocie
stosunek formy (Srodkéw) dziatania do jego przedmiotu i celu”. Proponuje
si¢ réwniez wykorzystanie encyklopedycznej definicji wymiaru sprawiedliwo-
$ci, rozumianego jako dziatalno$¢ sadu polegajaca na wladczym, zgodnym
z przepisami proceduralnymi rozstrzyganiu sporéw o fakty majace znaczenie
prawne oraz sporéw o prawo dotyczace tych faktéw.

Zrédlem wskazanych rozbieznosci w warstwie przedmiotowej jest rozu-
mienie pojecia wymiaru sprawiedliwosci. Nie jest to termin prawnie zdefinio-
wany. Niewatpliwie ustalenie jego tresci wymaga uwzglednienia catoksztattu
regulacji konstytucyjnej. Skoro norma art. 175 Konstytucji RP powierza sa-

26 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konsty-
tucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel,Warszawa 2012, s. 405.

¥ Wyrok TK z 14.06.1999 r., K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97.

2 L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki,
Warszawa 2005, s. 6. Autor przyjmuje takze, ze skoro w art. 184 Konstytucji RP wskazano
wyraznie zadanie sprawowania kontroli, to stworzono tez podstawy dla powierzania sagdom ad-
ministracyjnym takich zadan, ktére wykraczajg poza wymierzanie sprawiedliwosci, czyli rozpo-
znawanie indywidualnych ,spraw administracyjnych”.

2 W. Sokolewicz, Konstytucyjna regulacja witadzy sadowniczej [w:] Konstytucja, ustrdj, system
Jfinansowy paristwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof- Natalii Gajl, red. T. D¢bowska-Romanowska,
A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 170.

3 D.R. Kijowski, Wymiar sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych a sqdowa kontrola
administracji [w:] Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Kra-
kéw 2001, s. 332-333.
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dom administracyjnym, tak samo jak sadom cywilnym, sprawowanie wy-
miaru sprawiedliwosci, a konstytucyjna funkcja sadéw administracyjnych
okreslona zostata jako ,kontrola dziatalno$ci administracji publicznej”, to nie
moze to pozosta¢ bez wplywu na aktualne rozumienie ,wymiaru sprawiedli-
wosci”. Pojecie to wymaga ujgcia szerszego, obejmujacego takze taka dziakal-
no$¢ sadu, ktéra ocenia jedynie uksztattowany juz stosunek prawny, wynika-
jacy z réznych aktéw lub czynnosci. Taki kierunek proponuje orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego®, ktére opierajac si¢ na pogladach nauki®?,
przyjmuje, ze ,wymiar sprawiedliwosci stanowi dziatalno§¢ paristwa polega-
jaca na sadzeniu, czyli wiazacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, w ktérych
przynajmniej jedna ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny”. Pod-
kresla jednak dalej, ze dla sadowego wymiaru sprawiedliwosci ,wystarczy,
by sadom zostata zagwarantowana kompetencja do ostatecznej weryfikacji
rozstrzygniecia organu niesadowego. Nie budzi wigc watpliwosci, ze prawo
do sadu jest zachowane na gruncie takich regulacji, ktére — dopuszczajac
mozliwo$¢ uruchomienia postgpowania przed sadem powszechnym lub sa-
dem administracyjnym — zapewniaja kontrole sadows rozstrzygniecia, decyzji
czy innego aktu indywidualnego ksztaltujacego sytuacje prawna jednostki
lub innego podmiotu podobnego™. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
na ,prawo do sadu” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP skladaja sie
bowiem dwa prawa: prawo do sagdowego wymiaru sprawiedliwosci oraz prawo
do sadowej ochrony jednostki przed arbitralnoscia wladzy. Z tak ujmowanym
prawem do sadu skorelowane sa jednoczesnie dwie funkcje sadéw: funkcja
wymiaru sprawiedliwosci, w ramach ktérej sady merytorycznie rozstrzygaja
sprawg, oraz funkcja ochrony prawnej jednostki, w ramach ktérej sady kon-
trolujg akty organéw wiladzy publicznej godzace w konstytucyjnie gwaran-
towane prawa i wolnogci*.

31 Wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A 2008/10, poz. 171.

32 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 379;
Z. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze sprawiedliwosci w swietle Konstytucji, miedzynarodowych
standardéw i praktyki, PiP 1999/9, s. 3 i n.; S. Whodyka, Ustrdj organdw ochrony prawnej, War-
szawa 1968, s. 16.

3 Zob. odestanie do wyrokéw TK: z 8.12.1998 r., K 41/97, OTK 1998/7, poz. 117;
2 2.06.1999 r., K 34/98, OTK 1999/5, poz. 94; z 14.07.2003 r., SK 42/01, OTK-A 2003/6,
poz. 63.

3 Wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A, 2008/10, poz. 171, oraz wskazane w nim
inne orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego.
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1.2.4. KONTROLA DZIALALNOSCI
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE] / SADOWA
KONTROLA ADMINISTRAC]I / KONTROLA
SADOWOADMINISTRACYJNA

Okreslenie ,,kontrola dzialalno$ci administracji publicznej”, uzywane
nieraz w oderwaniu od pojecia wymiaru sprawiedliwosci, akcentuje zasadni-
cza funkcje sprawowana przez sady administracyjne. Postuguje si¢ nim juz
norma konstytucyjna (art. 184 Konstytucji RP), a powtarzaja m.in. normy
wynikajace z art. 1 § 1 p.u.s.a. oraz art. 3 § 112 p.p.s.a. Pojecie to, zwykle
dookreslone, eksponowane jest nieraz jako podstawowe w nauce prawa®.
Ze wzgledu na mozliwy dualizm sadéw kontrolujacych dziatalno$¢ admi-
nistracji publicznej, nauka prawa wyrdznia takze szeroko rozumiane pojecie
sadowej kontroli administracji (takze sadowej kontroli nad administra-
¢ja’®), obejmujac nim system, w keérym kontrola wykonywana jest zaréwno
przez sady powszechne, jak i sady administracyjne, a takze wezsze pojecie
kontroli sadowoadministracyjnej, oznaczajace kontrol¢ wykonywang przez
sady administracyjne, odr¢bne od sadéw powszechnych?’.

Wskazane sformufowanie odgrywa istotna role w zakresie wyznaczenia
whasciwosci sadéw administracyjnych. Odnosi si¢ do dwdch plaszezyzn tej
whasciwosci — ogélnej i szczegdtowej (dookreslonej). Pierwsza zwigzana jest
z rozgraniczeniem wlasciwosci sadéw administracyjnych i sadéw powszech-
nych. Regulacja art. 184 Konstytucji RP nie oznacza, ze sady administracyjne
sa jedynymi podmiotami wladzy sadowniczej, ktére sprawujg kontrole dzia-
falno$ci administracji publicznej. Sprawuja ja bowiem ,w zakresie okreslonym
w ustawie”. Z uwagi na zasad¢ sprawowania przez sady powszechne wymiaru
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo za-
strzezonych dla whasciwosci innych sadéw (art. 177 Konstytucji RP), czyli
m.in. spraw zastrzezonych do wlasciwosci sadéw administracyjnych, kon-
stytucyjnie dopuszczalne jest powierzenie kontroli dziatalnoéci administracji
publicznej takze sadom powszechnym. Granice tej kontroli wymagaja jednak
Scistego wyznaczenia ustawowego. W wyroku z 15.10.2013 r., P 26/11%, Try-

% Zob. System Prawa Administracyjnego, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014; J.P. Tarno (i in.), Sgdowa kontrola
administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006; Sgdowa kontrola administracji publicznej
w Europie, red. Ewa Wojcicka; Warszawa 2017.

3¢ . Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 131.

7 T. Wo$ [w:] Postepowanie sqdowoadministracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2013, s. 25.

% OTK-A 2013/7, poz. 99.
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bunal Konstytucyjny podkreslil, ze ,art. 184 Konstytugii (...) nalezy odczy-
tywaé w zwiazku z art. 177 Konstytugji, wedle ktérego sady powszechne (...)
sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw
ustawowo zastrzezonych dla wlasciwosci innych sadéw. Przepis ten okresla
si¢ mianem «swoistego domniemania drogi sadowej» oznaczajacego, ze wy-
miar sprawiedliwosci sprawowany jest przez sady, a sady powszechne w szcze-
gblnosci (...)*". Art. 177 Konstytucji pozostawia jednak ustawodawcy swo-
bod¢ wyboru migdzy sadem powszechnym a sadem administracyjnym, pod
warunkiem wyraznego uregulowania kognicji tego ostatniego (...)*. Z ko-
lei art. 184 Konstytucji wprowadza inne domniemanie (...), Ze w sprawach
z zakresu administracji publicznej prawo do sadu realizowane bedzie przez
sadownictwo administracyjne (...)*", czyli ze w uzasadnionych wypadkach
sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci w tym obszarze moze by¢ powierzone
sadom powszechnym (...)™2. Powyzsze stanowisko nie pozostaje w sprzecz-
nosci z pogladem Trybunalu Konstytucyjnego, stwierdzajacego, ,ze kompe-
tencja sadu powszechnego nie musi wynikad z pozytywnej normy ustawowej
ja przewidujacej, bowiem wystarcza brak ustawowej regulacji, ustanawiajacej
kompetencj¢ innego sadu™. Dla sadéw administracyjnych taka regulacja
obowigzuje w postaci konstytucyjnego i ustawowego zastrzezenia sprawowa-
nia kontroli dzialalnosci administracji publicznej. Jak przyjmuje nauka prawa,
-w przypadku milczenia ustawy sprawa mieszczaca si¢ w pojeciu «kontroli
administracji publicznej» nalezy do wlasciwosci sadu administracyjnego (...).
W takim przypadku z art. 184 Konstytucji RP wynika domniemanie wlas-
ciwosci sadéw administracyjnych™*.

Druga dookreslona plaszczyzna znaczenia ,kontroli dziatalnosci ad-
ministracji publicznej” zwigzana jest juz ze Scistym wyznaczeniem zakresu
whasciwosci sadéw administracyjnych. Sprawowanie kontroli — zgodnie
z art. 184 Konstytucji RP — nastgpuje ,w zakresie okreslonym w ustawie”.
Oznacza to z jednej strony, ze zakres kontroli wyznacza ustawa, natomiast
z drugiej wskazuje, ze przewidziany dla ustawy zakres wyznaczenia jest

3 Zob. odeslanie do wyroku TK z 21.02.2001 r., P 12/00, OTK 2001/3, poz. 47.

4 Zob. odestanie do wyroku TK z 9.12.2003 r., P 9/02, OTK-A, 2003/9, poz. 100.

4 Zob. odestanie do wyroku TK z 14.06.1999 r., K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97.

42 Zob. odestania do postanowiert TK: z 9.05.2000 r., SK 15/98, OTK 2000/4, poz. 113;
z 14.11.2007 r., SK 53/06, OTK-A, 2007/10, poz. 139.

4 Wyrok TK z 9.12.2003 r., P 9/02, OTK-A, 2003/9, poz. 100.

4 M. Wiacek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, s. 1090; zob. takze B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 552; E. Ochendowski [w:] M. Jaskowska,
M. Masternak, E. Ochendowski, Postgpowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 20.
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ograniczony. Ma on bowiem dotyczy¢ ,kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej”. Sformufowanie to wymaga rozumienia autonomicznego. Poje-
ciem tym obejmuje si¢ ,,rézne formy sprawowania wladzy publicznej, a wigc
przede wszystkim akty stosowania prawa (w szczeg6lnosci akty indywidu-
alne i konkretne, tj. akty polegajace na jednostronnej, wladczej konkretyzacji
praw lub obowiazkéw indywidualnie oznaczonych jednostek — m.in. decyzje
administracyjne; do tej grupy nalezy réwniez zaliczy¢ tzw. generalne akty
administracyjne (...), jak réwniez akty stanowienia prawa (j. akty norma-
tywne — rozporzadzenia, akty prawa miejscowego, akty prawa wewnetrz-
nego). W omawianym pojeciu mieszcza si¢ tez inne akty lub czynnosci, nie-
bedace aktami stosowania ani stanowienia prawa, jezeli ksztaltujg prawa lub
obowiazki jednostek. (...) niewladcze dzialania — tj. takie, ktdre nie sg wyra-
zem sprawowania wladzy publicznej — co do zasady nie mieszcza si¢ w pojeciu
«dziatalno$¢ administracji publicznej» (np. dzialania organéw administracji
podejmowane w formach cywilnoprawnych)™.

Tak ujete sformulowanie moze nasuwaé pytanie o dopuszczalno$é roz-
szerzenia w regulacjach ustawowych rozumienia pojecia dziatalnosci (jako
aktywnosci) i objecia nim bezczynnosci (czyli zaniechania) administracji pub-
licznej (whasciwo$¢ sadu w tym zakresie przewiduja normy art. 3 § 2 p.p.s.a.).
Watpliwosci te mogg zach¢caé do postugiwania si¢ sformulowaniem ,s3-
dowa kontrola administracji” (bez elementu przedmiotowego), jednak pro-
wadziloby to do znacznego rozszerzenia zakresu kontroli (takze na elementy
»organizacji administracji”, w tym w oderwaniu od Zrédel tej organizaciji).
Wskazany zatem przedmiot kontroli (,,dziatalnos¢”) jest elementem niezbed-
nym i jednocze$nie wymagajacym szerszego rozumienia, w istocie odpowia-
dajacego pojeciu zachowania. Sprawowanie kontroli — jak podkresla nauka
prawa — ,oznacza pewnego rodzaju wtérnos$¢ dziatan sadu wobec dziatan
organéw administracyjnych™®.

1.2.5. WERYFIKACJA SADOWOADMINISTRACYJNA

Jest to termin jezyka prawniczego, zmierzajacy do podkreslenia szer-
szej w stosunku do kontroli istoty dziatalnosci sadéw administracyjnych.
Mowa jest o weryfikacji sadowoadministracyjnej jako weryfikacji ze-
wnatrzadministracyjnej. Okreslenie to nawiazuje do modelu orzekania we-
ryfikacyjnego, opartego zasadniczo na kompetencjach orzeczniczych typu

® M. Wiacek [w:] Konstytucja..., t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 1097.
4 L. Garlicki [w:] Konstytucja..., t. 4, red. L. Garlicki, art. 184, s. 5.
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kasacyjnego, z wyjatkami co do orzekania merytorycznego. Pod pojeciem we-
ryfikacji sadowoadministracyjnej rozumie si¢ ,o0gét kompetencji sadu admi-
nistracyjnego — w ramach modelu kasatoryjnego — do rozpoznania sprawy
sadowoadministracyjnej i bezposredniego orzekania w jej przedmiocie (jak
réwniez posredniego orzekania w przedmiocie sprawy administracyjnej, ke6-
rej dotyczy skarga™. Szersze rozumienie tego pojecia zwigzane jest z tacze-
niem elementéw kontroli i nadzoru. ,Kontrola sensu stricto dominuje w fazie
rozpoznania sadu administracyjnego, natomiast nadzér — w fazie orzekania
i w fazie postjudycjalnej, kiedy to sprawa administracyjna powraca na droge
administracyjng™s. Mowa jest w zwigzku z tym o dwéch aspektach weryfi-
kadji, tj. aspekcie kontrolnym, odnoszacym si¢ do fazy wszczecia i fazy rozpo-
znawczej postepowania sagdowoadministracyjnego, oraz aspekcie nadzorczym,
odnoszacym si¢ do fazy orzeczniczej. W zalozeniach analizowanej koncepgji
podkresla si¢ dalej, ze nie ma przeszkéd do réwnoleglego uzywania pojecia kon-
troli sadowoadministracyjnej, z zastrzezeniem, ze musi by¢ ono identyfikowane
z faza rozpoznania w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym albo rozumiane
jako kontrola sensu largo (,kontrola nadzorcza”) sadu administracyjnego®. Poje-
cie weryfikacji sadowoadministracyjnej odnosi si¢ szeroko nie tylko do orzeczen
administracyjnych, lecz takze do innych zaskarzalnych form zachowan orga-
néw administragji publicznej, w tym do administracyjnych aktéw stanowienia
prawa. Natura weryfikacji sadowoadministracyjnej postrzegana jest w rezultacie
jako ,nie tylko badanie, kontrolowanie i otwarcie na nowo zagadnienia dal-
szej trwalosci obowiazywania lub skutecznosci prawnej przedmiotu zaskarzenia
w ramach postgpowania przed sadem administracyjnym, lecz takze orzekanie
w przedmiocie tej trwalosci oraz imperatywne wyznaczanie przez sad admi-
nistracyjny — wiazacego na przyszto$¢ sady administracyjne i organy admini-
stragji publicznej — legalnego sposobu wykfadni i stosowania prawa w $wietle
ustalonego prawidfowo przez organ stanu faktycznego sprawy™”.

1.2.6. JURYSDYKCJA SADOWOADMINISTRACYJNA

Wskazane sformutowanie nalezy do rzadko wykorzystywanych w nauce
prawa i judykaturze’. Nie ma tez jednej ustalonej tresci, cho¢ prezento-
wane w nauce poglady wykazuja obszary zbiezne. W szerokiej formule okre-

47

M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 350.
M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 350.
M. Kamidski, Mechanizm i granice..., s. 351.
M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 352.
> Zob. wyrok TK z 15.10.2013 r., P 26/11, OTK-A 2013/7, poz. 99.
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Slenie ,jurysdykcja sadowoadministracyjna” stosowane jest dla oznaczenia
przyjetego modelu®®. W oparciu o kryteria charakteru i tresci kompetencji
orzeczniczych sadéw administracyjnych w ich relacji do szeroko rozumia-
nej sprawy administracyjnej wyrézniane sg trzy zasadnicze modele jurys-
dykeji sadowoadministracyjnej, tj. mieszany, kasatoryjny i merytoryczny®.
W ujeciu wezszym termin ,jurysdykcja sadowoadministracyjna”, uznawany
za uprawniony, stosowany jest do opisu wlasciwosci postgpowania sgdowo-
administracyjnego z punktu widzenia realizacji w nim wladzy sadowej, prze-
jawiajacej si¢ we wladczym, stanowczym i konstytutywnym ksztattowaniu
stosunku prawnego, na skutek wniesienia skargi’. Wladczo$¢ wigzana jest
z czynno$ciami sadu obejmujacymi stosowanie norm o charakterze bez-
wzglednym (norm postgpowania sadowoadministracyjnego). Cecha konsty-
tutywnosci odnoszona jest do orzeczenia sadu (takze kasacyjnego), ktére sta-
nowczo wypowiada si¢ o sporze co do prawa. Akt jurysdykeji traktowany jest
nie tylko jako forma zakoriczenia postgpowania sadowoadministracyjnego
rozstrzygajaca konkretny spér przez indywidualizacje normy ogélnej i abs-
trakcyjnej, ale jest takze uznawany za prawo w wymiarze indywidualnym®.
Jurysdykcja sadowoadministracyjna traktowana jest jako sposéb stosowania
prawa procesowego i zarazem uznawana za zdeterminowana przez normy

tego prawa’’.

1.2.7. NADZOR JUDYKACYJNY NAD
DZIALALNOSCIA ADMINISTRAC]I

Okreslenie ,,sadowa kontrola administracji” rozumiane jest takze w na-
uce jako ,nadzér judykacyjny nad dzialalnoscig administracji” i tym termi-
nem nieraz zastgpowane’’. Jego wyodrebnienie oparte jest na zastosowaniu
analogii (co nasuwa watpliwosci). Wskazuje si¢, Ze mimo tradycyjnego utoz-

52 J. Drachal, J. Jagielski, P. Golaszewski [w:] Prawo o postgpowanin przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 20.

% M. Kamitiski, Wzorce kodyfikowalnosci procedury sqdowoadministracyjnej oraz problemy
ich konkretyzacji na tle rozwiqzarn w wybranych zagranicznych porzadkach prawnych i w prawie
polskim, FP 2021/4,s. 72 i n.

>4 Z. Czarnik, Podstawy zawieszenia postepowania sqdowoadministracyjnego, Przemysl
2007, s. 34. Zob. takze M. Wilbrande-Gotowicz, Instytucja pytari prawnych w sprawach sqdowo-
administracyjnych, Warszawa 2010, s. 70.

% Z. Czarnik, Podstawy..., s. 31-33.

56 Z. Czarnik, Podstawy..., s. 33.

57 ]J. Drachal, J. Jagielski, P. Golaszewski [w:] Prawo o postepowaniu..., red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, s. 12.
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samiania dzialalno$ci sadéw administracyjnych z kontrolowaniem admini-
stracji publicznej i walorem historycznym terminu ,kontrola sadowa”, ,,pod
wzgledem funkcjonalnym sady administracyjne sprawuja w istocie nadzér ju-
dykacyjny nad wskazanymi ustawowo formami dziatania administracji pub-
licznej (...) tak jak czyni si¢ to obecnie w przypadku SN (...), ktérego funk-
cja wzgledem orzecznictwa sadéw powszechnych jest analogiczna do funkgji
sprawowanej przez sady administracyjne wobec wskazanych ustawowo form
dzialania administracji publicznej”®. Aktualno$¢ takiego ujecia podkreslana
jest ze wzgledu na wprowadzenie elementéw merytorycznego orzekania przez
sady administracyjne (dodanie art. 145a p.p.s.a.; zmiana art. 149 p.p.s.a.), ,,co
— czyniac ponownie analogi¢ do funkcji SN wzgledem orzecznictwa sadéw
powszechnych — mozna poréwnac z zakresem kompetencji orzeczniczych SN
okreslonych, w sprawach cywilnych, przede wszystkim w sposéb kasacyjny
w art. 398" KPC, natomiast jedynie wyjatkowo reformatoryjnie w art. 398
KPGC; jesli wigc w takiej sytuacji méwi sie, zgodnie z art. 183 ust. 1 Konsty-
tucji RP oraz art. 1 pke 1 lit. a SNU, o nadzorze nad dziatalno$cia sadéw po-
wszechnych w zakresie orzekania, to konsekwentnie powinno si¢ réwniez mé-
wi¢ o nadzorze judykacyjnym sadéw administracyjnych nad dzialalnoscia
administracji publicznej w zakresie okreslonym w art. 3—5 PPSA)”.

1.2.8. POSTEPOWANIE
SADOWOADMINISTRACY]JNE

Sfera regulacji dzialania sadéw administracyjnych wraz z okreslonymi
elementami ustrojowymi wyrazana jest czgsto jedynie w formule ,poste-
powanie sadowoadministracyjne”, nickiedy ,postgpowanie sadowo-
-administracyjne”® (uprzednio takie ,,postepowanie administracyjno-
-sporne”®'). Jednoznacznie wniosek taki wynika juz z analizy terminologii

58 J. Drachal, J. Jagielski, P. Golaszewski [w:] Prawo o post¢powaniu. .., red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, s. 12.

% J. Drachal, J. Jagielski, P. Golaszewski [w:] Prawo o post¢powaniu..., red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, s. 12—13.

% Sformulowanie to moze nasuwaé watpliwosci. Jest bowiem oparte na wystepowaniu
czlonéw (elementéw) wspétrzednych, co moze by¢ ocenione w ten sposéb, ze odnosi si¢ jedno-
czesnie i do sadéw, i do administracji. Uzycie przymiotnika ,sadowoadministracyjny” podkresla
natomiast wprost zwigzek z sadem administracyjnym.

6! Postgpowanie administracyjno-sporne rozumiane bylo jako postgpowanie przed sa-
dem administracyjnym w formie procesu cywilnego, ktérego celem jest rozstrzyganie sporéw
prawnych miedzy dwiema stronami (zob. S. Mrdvincsics, Postgpowanie administracyjno-sporne
z uwzglednieniem ustawodawstwa i orzecznictwa polskiego, Poznani 1928, s. 16).
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uzywanej w publikacjach naukowych, w tym tytulach podrecznikéw® i in-
nych opracowar, dotyczacych wskazanej czeéci porzadku prawnego. Aspekt
procesowy wyraznie dostrzegalny jest takze w sferze dydaktyki uniwer-
syteckiej.

Akcent na terminologi¢ ,procesowa’ zwiazany jest z ,forma” wykony-
wania sagdowej kontroli administracji publicznej, ktéra realizowana jest w ra-
mach sformalizowanego post¢gpowania, okreslonego ustawg jako postgpowa-
nie przed sadami administracyjnymi, a nazywanego takze post¢gpowaniem
sadowoadministracyjnym. Juz sam wzglad na rozleglo$¢ regulacji postepo-
wania sadowoadministracyjnego (ponad 300 przepiséw ustawowych) w sto-
sunku do znacznie wezszej grupy przepiséw ustrojowego prawa sadownictwa
administracyjnego moze prowadzi¢ do zasadnego postrzegania warstwy pro-
cesowej funkcjonowania sadéw administracyjnych jako podstawowej, a nie-
watpliwie doniostej.

Istot¢ postgpowania sadowoadministracyjnego okresla przepis
art. 1 p.p.s.a., z ktérego wynika, ze jest to postgpowanie sagdowe w sprawach
z zakresu kontroli dziatalnoéci administracji publicznej oraz w innych spra-
wach, do ktérych jego przepisy stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych (sprawy
sadowoadministracyjne). Za podstawowy cel tego postgpowania uznaje si¢ roz-
strzyganie kwestii zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci or-
ganu administracji publicznej®®. W rézny sposéb okreslany jest przedmiot tego
postepowania. Raz przyjmuje sig, ze jest nim sprawa sadowoadministracyjna,
rozumiana jako kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sad ad-
ministracyjny®), a innym razem wskazuje si¢, ze to ,stosunek administra-
cyjnoprawny wyznacza przedmiot postgpowania sadowoadministracyjnego
i ramy tego postgpowania, a badanie prawidlowosci konkretyzadji tego sto-
sunku stanowi istot¢ postgpowania sadowoadministracyjnego™.

Konstrukcja postgpowania sagdowoadministracyjnego oparta jest
na okreslonych zasadach ogdlnych. Wyrazaja one okreslone wartosci,

02 Zob. M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie sqdowo-
administracyjne. ..; Postgpowanie sqdowoadministracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017; Postgpowa-
nie sadowoadministracyjne. Zarys wyktadu, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2020; Postgpowanie
sqdowoadministracyjne, red. M. Jaskowska; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne
i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2021; Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2020; Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2021.

6 J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dadczak, Postgpowanie administracyjne
i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 475.

64 J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postgpowanie. .., s. 475.

& T. Wo$ [w:] Postepowanie sqdowoadministracyjne, red. T. Wos, 2013, s. 31.
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zasadniczo procesowe. Jako ze jest to postgpowanie sgdowe, fundamen-
talne znaczenie maja te zasady ogdlne, dla ktérych podstawa jest juz tres¢
prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP). Uzupelniaja je zasady ogdlne
ustanowione w ustawie — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi. Doniostym fragmentem regulacji ustawy jest sfera wias-
ciwoséci sadéw administracyjnych. Materia procesowa obejmuje takze
m.in. zagadnienia podmiotéw procesowych, czynnosci podejmowanych
w postepowaniu przed wojewddzkim sgdem administracyjnym i Naczel-
nym Sadem Administracyjnym, a takze problematyke $rodkéw nadzwy-
czajnych.

1.2.9. TERMINOLOGIA W REGULACJACH
I NAUCE OBCEJ

Réznorodno$é terminologiczna charakterystyczna jest takze w regula-
cjach i nauce prawa obcego. Zauwazy¢ mozna, ze zasadniczo wykorzysty-
wana jest jedna z dwéch metod opisujacych przedmiot unormowania (spo-
radycznie sg one wykorzystywane facznie, np. w pierwotnym tytule ustawy
albaniskiej: Ligj Nr. 49/2012 Pér Organizimin Dhe Funksionimin e Gjykatave
Administrative dhe Gjykimin e Mosmarréveshjeve Administrative®®). Pierw-
sza eksponuje wymiar procesowy, rzadziej ustrojowy, czyli aspekt postgpowa-
nia przed sadami (trybunatami) administracyjnymi — postgpowania sadowo-
administracyjnego lub ogdlnie sadownictwa administracyjnego albo sadéw
administracyjnych (facznie z warstwa procesowa). Druga akcentuje aspekt
przedmiotowy w postaci sporéw administracyjnoprawnych. Metodg pierwsza
wykorzystuja m.in. regulacje: austriacka (Bundesgesetz iiber das Verfahren
der Verwaltungsgerichte — Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz)®, niemie-

6 S. Sadushi, Gjykata administrative dhe kontrolli ligjor mbi administratén. Njé véshtrim
krahasues mbi drejtésiné administrative, Tirané 2014.

¢ F. Dolp, R. Dolp, Die Verwaltungsgerichtsbarkeit. Geltende Rechtsgrundlagen iiber
Einrichtung, Aufgabenkreis und Verfahren des Verwaltungsgerichtshofes nach dem Stande vom
1. Dezember 1986. Mit erliuternden und verweisenden Anmerkungen sowie einer Zusammen-
stellung der Rechtsprechung, Wien 1987; R. Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit. Kommentar,
Wien 2013, P. Oberndorfer, Die dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit. Ein GrundrifS fiir
Studium und Praxis. Mit den die Verwaltungsgerichtsbarkeit betreffenden Rechtsvorschriften und
Musterschriftsitzen im Anhang, Linz 1983; T. Olechowski, Die Einfiihrung der Verwaltungsge-
richtsbarkeir in Osterreich, Wien 1999.
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cka (Verwaltungsgerichtsordnung)®®, czeska (Soudni dd sprévni)®, stowacka
(Spravny sidny poriadok)”, estoriska (Halduskohtumenetluse seadustik)’’,
finska (Hallintolainkayttolaki)’?, szwedzka (Forvaltningsprocesslag)”, por-
tugalska (Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos)’, ukrairiska
(Kozmekc aaMiHICTpaTUBHOrO Cyl04MHCTBA YKpaiHu)”, rosyjska (Komekc
aJIMMHHCTPATUBHOIO CyI0Ipon3BocTBa Poccuiickoii denepanun)’®, azer-

68 J. Bader, M. Funke-Kaiser, S. Kuntze, ]J. von Albedyll, Verwaltungsgerichtsordnung.
Kommentar anhand der hochstrichterlichen Rechtsprechung, Heidelberg 2005; Verwaltungsge-
richtsordnung. Kommentar, begriindet von E. Eyermann, L. Frohler, Miinchen 2006; F. Hufen,
Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2005; Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, begriindet von
F.O. Kopp, fortgefithrt von W.-R. Schenke, Miinchen 2007; W. Kuhla, J. Hiittenbrink, J. En-
dler, Der Verwaltungsprozess, Miinchen 2002; Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, heraus-
gegeben von H. Posser, H.A. Wolff, Miinchen 2008; Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar,
erldutert von K. Redeker, H.-J. von Oertzen, Stuttgart—Berlin—-Kéln—Mainz 1981; Verwaltungsge-
richtsordnung. Kommentar, t. 1-2, herausgegeben von F. Schoch, E. Schmidt-Aflmann, R. Pietz-
ner, Miinchen 2008; Verwaltungsgerichtsordnung. GrofSkommentar, herausgegeben von H. Sodan,
J. Ziekow, Baden-Baden 2006; Verwaltungsgerichtsordnung, herausgegeben von P. Wysk, Miin-
chen 2011.

¢ J. Brothdnkovd, M. Ziskova, Soudni rid sprdvni a predpisy souvisici s novou dpravou
sprdvniho soudnictvi s vysvétlivkami, Praha 2004; L. Jemelka (i in.), Soudni #dd spravni. Komentar,
Praha 2013; Z. Kiihn, T. Kocourek (i in.), Soudni #dd spravni. Komentdr, Praha 2019; 1. Schel-
leovd, K. Schelle, Spravni soudnictvi, Praha 2004; V. Slddecek, V. Tomoszkova (i in.), Sprdvni
soudnictvi v Ceské republice a ve vybranych stdtech Evropy, Praha 2010; M. Souckovd, P. Lavicky,
S. Sigkeovi, Soydm’ rdd :przivn{sjudikﬂturou a souvisejicimi predpisy, Praha 2005; V. Vopélka,
V. Mikule, V. Simtinkovd, M. Solin, Soudni idd sprdvni. Komentdr, Praha 2004.

70 1. Hanzelov4, I. Rumana, 1. Singliarové, Sprdvny siidny poriadok. Komentdr, Bratislava
2016.

"' Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne, Koostanud: K. Merusk,
L. Pilving, Tallinn 2013.

72 Q. Mienpid, Hallintoprosessioikeus, Helsinki 2007; L. Halila, Hallintolainkiytti- menet-
telyn Oikeusturvatakeista, Helsinki 2000.

73 ]. Blomberg, P. Sodergren, Forvaltningsprocesslagen. En kommentar, Stockholm 2020;
H. Ragnemalm, Forvaltningsprocessrittens grunder, Stockholm 2014; B. Wennergren, Forval-
tningsprocesslagen m.m. En kommentar, Stockholm 2001.

7 M. Aroso de Almeida, C.A. Fernandes Cadilha, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, Coimbra 2007; G. da Fonseca, J. Martins Claro, J. Fontes, Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos e Legislagio Complementar, Coimbra 2010.

7> Kodekc aominicmpamugnoeo cydouuncmea Yrkpainu. Haykoeo-npaxmuunuil
xomenmap, 3a penakuicro C.B. Kianosa, O.M. ITacentoka, O.1. Xapuronosoi, Kuis 2009;
Kooexc aominicmpamuenozo cyoouuncmea Yrpainu. Haykogo-npakxmuunuii Komenmap,
3a pemakuiero A.T. Komsioka, Kuis 2009; B.M. KpaBuyx, Haykoso-npaxmuunuii komenmap
00 Kooexcy aominicmpamuenoco cyoouuncmea Ykpainu, Xapkis 2011; B.K. MaTBiiiuyk,
1.O. Xap, Haykogo-npaxmuunuii komenmap 0o Kodexcy aominicmpamugnozo cyoouunHcmea
Vxpainu, tom 1-2, 3a penakuiero B.K. Martsiituyka, Kuis 2007-2009.

76 10.®. becnanos, Kommenmapuii x Koodexcy aomunucmpamuérnozo
cyoonpoussoocmea Poccuiickoii @edepayuu (nocmametiHvlil HAYYHO — NPAKMUYECKULL),
MockBa 2016; Kommenmapuii k Kodekcy admunHucmpamugHozo cyo0onpou3goocmed
Poccuiickoii @edepayuu, on penakuueid A.A MypasbéBa, Mocksa 2015; A.Il. Peoxakos,
Kommenmapuii k Kooexcy aomunucmpamugnozo cyodonpouszsoocmea Poccuiickotl
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bejdzaniska (Azarbaycan Respublikasinin Inzibati Prosessual Macallasi)””
oraz w istocie peruwianska (Ley que Regula el Proceso Contencioso
Administrativo)’®, turecka (Idari Yargilama Usulii Kanunu)” czy indonezyj-
ska (Undang-undang Tentang Peradilan Tata Usaha Negara)®.

Druga metoda, podkreslajaca element regulacji sporéw administra-
cyjnych, stosowana jest m.in. w prawie chorwackim (zakon o upravnim
sporovima)®', serbskim®, stowenskim®, macedoriskim (3akon 3a ympaBHuTe

Dedepayuu (nocmametinwiii), Mocksa 2016; Kommenmapuii k Kodexcy aomunucmpamugnoeo
cyoonpouszsodcmea Poccuiickoii @edepayuu (nocmametinvlil, HAYYHO-NPAKMUYECKULL), IO
penakuueit B.B. fIpkosa, Mocksa 2016.

77" N. Baxsiyeva, Inzibati hiiquqi miibahisalor dizra inzibati mahkama icraat: (nazori
aspektlor), Baki 2014.

7’8 E.A. Rodriguez Dominguez, Manual del proceso contencioso administrativo. Comentarios
a la Ley Ne 27584, Ley que regula el Proceso Contencioso Administrativo. Normas complementarias.
Ley Ne 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General / Ley 27815, Ley del Cédigo de Etica
de la Funcién Piblica, Lima 2002; L.L. Monzén Valencia de Echevarria, Comentario Exegético
a la Ley que Regula el Proceso Contencioso Administrativo. Decreto Supremo N° 013-2008-JUS.
Sumillado, concordado y jurisprudencia, Lima 2011; L.A. Huamdan Ordofiez, El proceso contencioso
administrativo. Control juridico de la Administracion Piblica y tutela jurisdiccional efectiva. Prin-
cipios. Objeto. Sujetos procesales. Desarrollo del proceso. Carga de la prueba. Medios impugnatorios.
Medidas cautelares. Sentencia y ejecucion, Lima 2010; G.F. Priori Posada, Comentarios a la Ley
del Proceso Contencioso Administrativo, Lima 2009; R.A. Huapaya Tapia, Tratado del Proceso
Contencioso — Administrativo, Lima 2006; A. Hinostroza Minguez, Proceso contencioso admini-
strativo, Lima 2010.

7 T. Candan, Ag¢tklamals Idari Yargilama Usulii Kanunu, Ankara 2009; S. Coskun,
M. Karyagdi, Idari Yargilama Usuli. Ornek Ictihatlar — Yorumlar, Ankara 2001; C. Karavelioglu,
Actklama ve Son Ictihatlarla Idari Yargilama Usulii Kanunu, Cile: I-1I, Ankara 2006;
A.S. Goziibiiyiik, T. Tan, /dare Hukuku, Cilt 2 — Idari Yargilama Hukuku, Ankara 2010.

8 7. Harahap, Hukum Acara Peradilan Tata Usaha Negara, Jakarta 2010; A. Bedner, Ad-
ministrative Courts in Indonesia. A Socio-Legal Study, The Hague—London—Boston 2001.

81 D. Derda, M. Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Zagreb 2012; A. Ga-
li¢, L. Rosta$-Beros, 1. Vezmar Barlek, Upravni spor u praksi. Tuzbe, zalbe, ostali podnesci,
presude, rjesenja s napomenama i abecednim kazalom pojmova. Zakon o upravnim sporovima,
Zagreb 2011; P. Krijan, L. Krijan Zigié, Komentar zakona o upravnim sporovima sa sudskom
praksom, Zagreb 2006; A. Rajko, Zakon o upravnim sporovima (objasnjenja, komentarske biljeske,
kazalo, ogledni primjeri tuzbi, presuda i rjesenja), Zagreb 2010.

8 M.M. Baposuh, Vnpasnu cnop ca xomenmapom 3axona o ynpasHum cnoposuma
u cyockom npaxcom, beorpan 2004; B. baunh, 3.P. Tomuh, Komenmap 3axona o ynpaenum
CHOPOBUMA Ca CYOCKOM NPAKCOM U pecucmpom nojmosa, beorpan 2002; S. Popovid, J. Sa-
vinsek, Komentar zakona o upravnim sporovima sa sudskom praksom i registrom pojmova, Beograd
1997; Z.R. Tomi¢, Komentar zakona o upravnim sporovima sa sudskom praksom, Beograd 2012.

8 Zakon o upravnem sporu (ZUS — 1) s komentarjem, red. J. Breznik, E. Ker$evan, Ljubljana
2008; E. Kersevan, Zakon o upravnem sporu ZUS — 1, Ljubljana 2006; B.n Tratar, Novi zakon
o0 upravnem sporu s pojasnili in stvarnim kazalom, Lesce 2006; B. Grafenauer, J. Breznik, Upravni
postopek in upravni spor, Ljubljana 2005.
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criopoBr)®, japoriskim (Administrative Litigation Act, 17 B34 7415, Gyosel
jiken sosho-h6)®, hongkoriskim®, chifskim (Administrative Litigation Law
(ATBF1A%)Y, rumuniskim (Legea contenciosului administrativ)®® oraz mol-
dawskim (Lege contenciosuli administrativ)®. W opracowaniach obcych wy-
korzystywane jest takze ogélne okre$lenie w znaczeniu przyjetego rozwiazania
ustrojowego, obejmujace réwniez reguly procesowe, np. w nauce francuskiej’,

8 K. Yasnap, K. UaBnap, Komenmap na 3akoHom 3a ynpasHume cnoposu — co cyocka
npakmuka, npumepu Ha nooHecoyu, npeomemer pecucmap, Cromje 2013.

8 |LAF fE4E (Yamamura Hisashi), 328 61 1T B AE (Administrative Litigation
Act practice cases), Tokyo 2008.

8 FKig (Lin Feng), FHEHIKATBORIAME, SIVEG-Z260 (Administrative Litigation
in Hong Kong: System, Legislation and Cases), Fim (Hangzhou) 2011.

8 TfAfE (Ma Huaide), 1TBORIAESE (Administrative Litigation Act), Beijing 2008; Lin
Feng, Administrative Law Procedures and Remedies in China, Hong Kong—London 1996; Meng
Sheng, Le contréle des actes administratifs en droit chinois et sa réforme, Paris 1991.

8 G.-V. Birsan, B. Georgescu, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 adnotati:
Jurisprudentd, decizii ale Curtii Constitutionale, hotarari C.E.D.O., doctrind, legislatie conexd,
Bucuresti 2008; G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotatd cu legis-
latie, jurisprudentd si doctrindg, Bucuresti 2008; T. Chiuariu, Contenciosul administrativ roman,
Bucuresti 2020; D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, Bu-
curesti 2005; A. Iorgovan, L. Visan, A.-S. Ciobanu, D.I. Pasire, Legea contenciosului admi-
nistrativ (cu modificirile si completirile la zi) — Comentariu i jurisprudentd, Bucuresti 2008;
E. Marin, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Comentariu pe articole, Bucuresti
2020; V.I. Prisacaru, Contenciosul administrativ romin, Bucuresti 1998; O. Puie, Tratat teo-
retic §i practic de contencios aministrativ, vol. I-1I, Bucuresti 2015-2016; C.-S. Siraru, Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004. Examen critic al Deciziilor Curtii Constitutionale,
Bucuresti 2015; A. Trailescu, A. Trailescu, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si
explicatii, Bucuresti 2013.

8 V. Zubco, A. Pascari, G. Cretu, Contenciosul administrativ, Chisiniu 2004.

% J. Appleton, Traité élémentaire du contentieux administratif. Compétence — juridiction —
recours, Paris 1927; ].-M. Auby, R. Drago, Traité de contentieux administratif; t. 1-3, Paris 1962;
C. Barray, P.-X.Boyer, Droit du contentieux administratif, Issy-les-Moulineaux 2019; H. Le Berre,
Droit du contentieux administratif, Paris 2002; P. Caille, Contentieux administratif, Saarbriicken
2016; R.Chapus, Droit du contentieux administratif, Paris 2004; S. Daél, Contentieux admini-
stratif; Paris 2006; Ch. Debbasch, J.-C. Ricci, Contentieux administratif, Paris 2001; O. Gobhin,
E. Poulet, Contentieux administratif, Paris 2017; R. Odent, Contentieux administratif;, fascicule
I-1V, Paris 1965-1966; B. Pacteau, Manuel de contentieux administratif, Paris 2006; G. Peiser,
Contentieux administratif, Paris 2006; M.-Ch. Rouault, Contentieux administratif, Paris 2006;
D. Turpin, Contentieux administratif, Paris 2007.
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belgijskiej’’, luksemburskiej’?, kameruriskiej”, kongijskiej™, gabonskiej’, ma-
lijskiej’®, marokanskiej”’, tunezyjskiej’, komoryjskiej”” powszechnie stoso-
wana jest formula contentieux administratif, w prawie wegierskim Kozigazgatdsi
birdskodds'"’, rozumiane w ogdlnosci jako sadownictwo administracyjne. W je-
zyku prawniczym, zwykle w systemach common law, na oznaczenie rozwiazan
w zakresie kontroli sadowej administracji uzywane jest czgsto okreslenie judical
review (control) of administrative action (process)"".

9 C. Cambier, Principes du Contentieux Administratif; t. 1, Le juge dans [’Etat. Le contréle
judiciaire de [ Administration, Bruxelles 1961, t. 2, Les juridictions administratives et les organes
d’administration contentieuse, Bruxelles 1964; P. Lewalle, Contentieux administratif, Bruxelles
2002; M. Leroy, Contentieux administratif, Bruxelles 2004; M. Paques, Principes de contentieux
administratif, Bruxelles 2017.

92 F. Schockweiler, Le Contentieux administratif et la Procédure administrative non conten-
tieuse en droit luxembourgeois & la lumiére de la jurisprudence du Conseil d’Etat, Luxembourg 1996.

% P.E. Abane Engolo, Traité de contentieux administratif du Cameroun, Paris 2019;
N.Ph. Ngwese, ]J. Binyoum, Elements de contentieux administratif camerounais, Paris 2010;
J. Owona, Le contentieux administratif de la République du Cameroun, Paris 2011; C. Keutcha
Tchapnga, Précis de contentieux administratif au Cameroun. Aspects de [’évolution récente, Pa-
ris 2013.

4 R. Mushigo-A-Gazanga Gingombe, Le contentieux administratif dans le systéme juridique
de la Républigue Démocratique du Congo, Louvain — la — Neuve 2004; B. Batanga, Précis du
contentieux administratif congolais, t. 1, Louvain-la-Neuve 2014, t. 2, 2017.

% S. Kwahou, Le Contentieux administratif gabonais en 13 lecons, Saint-Denis 2016.

% K. Doumbia, Le contentieux administratif malien, Dakar 2020.

7 M. Rousset, Contentieux administratif, Rabat 1992; R. Monier, Le contentieux admini-
stratif au Maroc, Paris 1935.

% V. Silvera, Le contentieux administratif en Tunisie, Paris 1959; R. Soulmagnon, Principes
du contentieux administratif tunisien, Tunis 1922.

9 A. Yhoulam, Le contentieux administratif en droit de ["'Union des Comores, Paris 2022.

190 T. Csiba, E. Rothermel, Kozigazgatdsi birdskodds, Budapest 2007.

101 The Lord H. Woolf, J. Jowell, A. Le Sueur, De Smith’s Judicial Review, London 2007;
M. Fordham, Judicial Review Handbook, Oxford—Portland (Oregon) 2012; D.E.S. Patterson,
S.M. Samiul Karim, General editor: S. Karim, Judicial Review, London 2019; M. Supperstone,
J. Goudie, P. Walker, General editor: H. Fenwick, Judicial Review, London 2014; G. Anthony, Ju-
dicial Review in Northern Ireland, Oxford—Portland 2014; H. Delany, Judicial Review of Admini-
strative Action. A Comparative Analysis, Dublin 2001; 1. Mifsud, Judicial Review of Administrative
Action in Malta. An Examination of Article 469A COCP and of Judicial Review in General, San
Gwann 2017; T. Borg, Judicial Review of Administrative Action in Malta, Hamrun 2020; M. Aron-
son, B. Dyer, M. Groves, Judicial Review of Administrative Action, Sydney 2004; G.D.S. Taylor,
R.M. Taylor, Judicial Review. A New Zealand Perspective, Wellington 2014; M. Smith, 7he New
Zealand Judicial Review Handbook, Wellington 2016; P.L. Lumumba, P. Opondo Kaluma, Judicial
Review of Administrative Actions in Kenya. Law and Procedure, Nairobi 2007; J. de Ville, Judicial
Review of Administrative Action in South Africa, Durban 2003; B. Prosad Banerjee, B. Prosad Ba-
nerjee, Judicial Control of Administrative Action, Agra—Nagpur—New Delhi 2001; F. Karim, Judicial
Review of Public Actions. A treatise on Judicial Review, with some important background topics such as
concept of jurisdiction, constitutional concept of Judicial Power, Legislative Power and Executive Power,
t. 1-2, Karachi 2018; M. Abul Fazal, Judicial Control of Administrative Action in India, Pakistan and
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W niektérych regulacjach obcych pojeciem jezyka prawnego jest takze
okreslenie ,jurysdykcja sporno-administracyjna”. Przykladu dostarczajg ustawy:
hiszpaniska (Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-administrativa)'®?, salwadorska (Ley 14/11/1978 de la Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa)'” czy kostarykariska (Ley N° 3667 de 12/03/1966 —
Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa)'®. Zakresem
unormowania obejmujg tak zagadnienia ustrojowe, jak i procesowe. Okresle-
nia ,jurysdykcja” czy ,jurysdykcyjny” — w odniesieniu do sfery dziatad ad-
ministracji publicznej — wykorzystuje takze w szerokim znaczeniu nauka nie-
ktérych systeméw prawa obcego, wiazac je na ogél z kontrolg jurysdykeyjna,
rozumiang zwykle jako kontrola sadowa. Taki wymiar jurysdykeji prezentuje
w szczegdlnosci nauka francuskiego prawa administracyjnego'®.

Bangladesh. A Comparative Study, New Delhi 2000; G. Omar Faruque, Method of Judicial Control of
Administrative Action in Bangladesh. Principle and Practice, Dhaka 2005; N. Ahmed, Judicial Control
Of Administrative Action in Bangladesh: An Appraisal Authority Of Judiciary In Controlling Admi-
nistrative Action: Bangladesh Perspective, Saarbriicken 2013; Ch. Karaiye, Administrative Law and
Judicial Review in Papua New Guinea, Chennai (Madras) 2019; M. Ayobi, Judicial Control of Public
Administration in Afghanistan. A Contextual Analysis, Ziirich 2021; A.M. Al-Tarbou, Judicial review
of administrative actions under the Saudi law, Riyadh 1432 (2011); A M-E (Choi Sun Woong),
BE2E| RE| (Principles of Judicial Review of Administrative Action), Studies of Administrative
Law I, Seoul 2007; G. Das, The Law and Practice of Judicial Review in Malaysia, Ampang 2020.

102 Z literatury: Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentarios a la Ley 29/1998,
de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Direccién: E.A. Alcubilla,
R. Ferndndez Valverde, Madrid 2006; J.A. Santamaria Pastor, La Ley Reguladora de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa. Comentario, Madrid 2010; I. Aranguren Pérez, ].J. Gonzdlez Ri-
vas, Comentarios a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13
de julio, Cizur Menor (Navarra) 2008; J. Gonzélez Pérez, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso- Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. 1-2, Madrid 2003.

195 Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, directores: R. Oliva
de la Cotera, H.A. Mgjia, San Salvador 2018.

104 Z literatury: J. Cérdoba Ortega, H. Ferndndez Argiiello, Ley Reguladora de la Jurisdic-
cion Contencioso Administrativa (con jurisprudencia contencioso-administrativa y constitucional), San
José 2006; M. Solérzano Sdenz, Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Ley
de Creacion de la Seccion Tercera del Tribunal Superior Contencioso-Administrativo (Concordada),
San José 2007.

1957 literatury: Z. Li, Le contrdle juridictionnel de la légalité des actes administratifs en Chi-
ne: Eléments danalyse comparée des contentieux administratifs chinois et frangais, Bruxelles 2009;
R. Alibert, Le contréle juridictionnel de l'administration. Au moyen du recours pour excés de pouvoir,
Paris 1926; J. Appleton, Traité élémentaire du contentieux administratif: Compétence — juridiction
— recours, Paris 1927; J.-M. Auby, R. Drago, Traité de contentieux administratif, t. 1, Notions
générales — Organisation juridictionnelle en matiére administrative — Compétence, Nos 1 2 496; t. 2,
Compétence juridictionnelle (suite) — Procédure contentieuse administrative — Recours juridictionnels
en matiére administrative, Nos 497 a 11295 t. 3, Recours juridictionnels en matiére administrative
(suite) — Décisions rendues par les juridictions administratives — Tables alphabétigue et analytique,
Nos 1130 a 1448, Paris 1962; ]J. Biague, O Controlo Jurisdicional da Administracio Piblica na
Guiné- Bissau. Os modelos portugués e brasileiro como bases de referéncia, Coimbra 2013; D. Etzion,
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W jezyku prawnym sporadycznie uzywanym sformulowaniem (rozumia-
nym w sposdb prosty) jest ,,sprawiedliwo$¢ administracyjna” (np. w systemie
francuskim — Code de justice administrative; w systemie maltariskim — Azt dwar
il-Gustizzja Amministrattiva). Zwykle utozsamiane jest ono z sadownictwem
(przede wszystkim administracyjnym, ale takze i powszechnym) w zakre-
sie rozstrzygania sporéw publicznoprawnych o legalnos¢ aktéw prawnych,
dzialari (bezczynnosci) podmiotéw wladzy publicznej, realizowanym wedtug
okreslonych zasad procesowych. W niektérych jednak modelach okreslenie
to uzyskuje szerszy wymiar, obejmujac swoim zakresem takze rézne, oparte
zwlaszcza na normach prawa administracyjnego, instrumenty (mechanizmy)

kontroli wykonywanej przez podmioty z zakresu administracji publicznej

(np. agencje), a nawet dzialania realizowane przez ombudsmanéw'®.

Le controle juridictionnel de l'administration en Israél. Etude de droit comparé, Paris 1970; M. Dia-
kite, Le Controle Juridictionnel de I/ Administration en République du Mali, Paris 1985; S. Goana,
La juridiction administrative centrafricaine. Produit d’une évolution historique, Saarbriicken 2011.

1967 literatury: H. Dotel Matos, La Justicia Contenciosa Administrativa Dominicana, 2014;
D. Chabanol, Code de justice administrative. Annotations. Commentaires. Jurisprudence, Paris
2007; E. Tsatsabi, La Justice administrative gabonaise, Saint-Denis 2017; A. HypGonaTynsl
Hyp6onatoB, Admunucmpamusnas rocmuyus. CpaguumenbHo-npagosoil anaius. Yuebnoe
nocobue, 2020; J. Pauzaité-Kulvinskiene, Administraciné justicija. Teorija ir praktika, Vil-
nius 2005; J.P. Masseron, La justice administrative a Madagascar, 1963; G.S. Orr, Report on
administrative justice in New Zealand, Wellington 1964; P. Sagastegui Urteaga, Roque Diaz
Mejia, ]J. Jimenez Vivas, La Justicia Administrativa En El Perii. El Proceso Contencioso Admi-
nistrativo: Doctrina, Legislacio’n, ]urisprudmciﬂ y Perspectivas, Lima 2002; A.B. AlbXUMEHKO,
B.B. AbXUMEHKO, AOMUHUCMPAMUGHAs IOCMUYUsL 68 3ANAOHOE8PONEUCKUX CMPAHAX
u 6 Poccuu (cpasnumenvno-npasosoti amanuz), Mocksa 2013; A.b. 3emeHuos,
Aomunucmpamusnas rocmuyus. Obwasa uacms. Teopusa cy0ebH020 AOMUHUCIIPATNUBHO20
npasa, Mocksa 2015; JI.A. HukonaeBa, A.K. ConoBbeBa, AOMUHUCMPAmMueras: 10Cmuyusl
U AOMUHUCTIPAUBHOE CYOONPOU3800CMBO. 3apyOediCHblll ONbIm U POCCUTICKUE MPAOUYULL,
Cankr-IletepOypr 2004; 1.B. [lanoBa, Aomunucmpamuenasa rocmuyus, Mockba 2014;
IO.H. CrapunoB, Aomunucmpamusnasn rwocmuyus. Teopus, ucmopus, nepcnekmugnl,
Mocksa 2001; FO.H. Crapmiios, Om aomunucmpamugrotl ocmuyuu K AOMUHUCMPAMUEBHOMY
cyoonpouseoocmay, Boponex 2003; Administrative Justice in South Africa. An Introduction,
ed. G. Quinot, Cape Town 2015; P.L. Strauss, Administrative Justice in the United States,
Durham 2002; C. U6paxumoB, IIpobremy admunucmpamusHoil ocmuyuu 6 Pecnybnuke
Taoorcukucman u cmpanax yeHmpanivhou Asuu: KonyenmyaivHvle nooxoovl, Jymanoe
2015; O.B. Ky3sMmeHko, Aominicmpamusna ocmuyis ¢ Yrpaini. Hasuanvuuii nocionux,
Kwuis 2007; YO.C. lensko, Cmanognenns aominicmpamuegnoi ocmuyii 6 Yxpaini, Kuis 2003;
Aominicmpamuena ocmuyis. Aominicmpamusne cyoouuncmeo. Hasuanvnuil nocionuk, 3a
3aranbHor0 penakmiero T.O. Komomoens, IL1O. I'ynescrkoi, Kuis 2007; F. Caringella, R. De
Nictolis, R. Giovagnoli, V. Poli, Manuale di giustizia amministrativa, t. 1-2, Roma 2008;
E. Casetta, F. Fracchia, Giustizia amministrativa, Milano 2017; C.E. Gallo, Manuale di giu-
stizia amministrativa, Torino 2005; A. Travi, Lezioni di giustizia amministrativa, Torino 2006;
G. Zanobini, Corso di diritto amministrativo, vol. 2, La giustizia amministrativa, Milano 1939;
Codice ipertestuale della giustizia amministrativa. Commentario con banca dati di giurisprudenza
e legislazione, a cura di S. Battini, B.G. Mattarella, A. Sandulli, G. Vesperini, Torino 2007;
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Wskazania wymagaja takze szeroko rozumiane okre$lenia ,ochrona
prawna w sprawach administracyjnych” (,administracyjny wymiar sprawied-
liwosci”), stanowiace element prawny w niektérych regulacjach obcych, wy-
korzystywane juz w tytule aktu normatywnego. Przyktadéw dostarcza prawo
szwajcarskie, ktdre na poziomie kantonalnym (m.in. Kanton Zurych, Kanton
Solura, Kanton Szafuza, Kanton Zug) wykorzystuje okreslenie Gesetz iiber
den Rechtsschutz in Verwaltungssachen (Verwaltungsrechtspflegegesetz — VRG),
oznaczajace ustawe o ochronie prawnej w sprawach administracyjnych (ad-
ministracyjny wymiar sprawiedliwosci)'””. W regulacjach tych jest to zwykle
okreslenie zbiorcze dla dziatalnosci sprawowanej przez organy administracji
publicznej oraz sady administracyjne. Ustawy uzywajace tych formut z reguty
obejmuja swoim zakresem tak postgpowanie administracyjne, jak i postgpo-
wanie sgdowoadministracyjne. Przykladowo ustawa zuryska reguluje kolejno:
wiasciwo$¢ rzeczowq organéw administracji (rozdziat 1), postgpowanie ad-
ministracyjne (rozdziat 2), sadownictwo administracyjne (rozdzial 3), rewi-
zj¢ (rozdzial 4), rzecznika — Ombudsperson (rozdziat 5), przepisy konicowe
i przejéciowe (rozdziat 6).

Istotne jest takze podkreslenie, ze fragment porzadku prawnego regu-
lujacy sadowa kontrol¢ administracji publicznej (w szerokim rozumieniu)
okreslany jest w nauce niektérych obcych systeméw prawnych jako ,prawo
administracyjne procesowe”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sformulowanie
to uzywane jest w réznym znaczeniu, niejednokrotnie obejmujacym od-
mienne, co do ich istoty, unormowania procesowe. Odnoszone jest bowiem —
nieraz tacznie, w niektérych przypadkach jednorodzajowo — tak do regula-

M. Nigro, Giustizia Amministrativa, Bologna 2002; N. Saitta, Sistema di Giustizia Ammini-
strativa, Milano 2005; F. Satta, Giustizia Amministrativa, Padova 1997; S. Tarullo, Manuale di
giustizia amministrativa, Bologna 2017; S.J. Smodlaka, La justice administrative en Yougoslavie,
Paris 1931.

107 Z literatury: A. Fedi, K. Meyer, D. Miiller, Kommentar zum Gesetz iiber die Verwal-
tungsrechtspflege des Kantons Thurgau, Basel 2014; U. Haubensak, P. Litschgi, Ph. Stihelin,
Kommentar zum Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege des Kantons Thurgau, Frauenfeld 1984;
H. Kistler, Die Verwaltungsrechtspflege im Kanton Graubiinden, Ziirich 1979; M. Miiller, Ber-
nische Verwaltungsrechtspflege, Bern 2021; E. Stadelhofer, Die Verwaltungsrechtspflege im Kanton
Schaffhausen, Schafthausen 1943; M. Wirthlin, Lugerner Verwaltungsrechtspflege. Grundlagen
und Praxis, Bern 2011; P.A. Miiller, Die Verwaltungsrechtspflege im Kanton Wallis, Winterthur
1969; T. Merkli, A. Aeschlimann, R. Herzog, Kommentar zum Gesetz vom 23. Mai 1989;
iiber die Verwaltungsrechespflege des Kantons Bern (VRPG; BSG 155.21), Bern 1997; A. Kolz,
J. Bosshart, M. Réhl. Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich. Gesetz
iiber den Rechtsschutz in Verwaltungssachen (Verwaltungsrechtspflegegesetz) vom 24. Mai 1959,
Ziirich 1999; A. Kélz, 1. Hiner, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des Bundes,
Ziirich 1998.
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cji postgpowart administracyjnych, jak i sadowoadministracyjnych, a takze
karnoadministracyjnych albo jeszcze innych zespotéw norm wyznaczajacych
zasady i tryb dzialania administracji'®®.

1087 literatury zob.: I. Celeste M. Fonseca, O. da Gama Afonso, Direito Processual Admini-
strativo Angolano. Nogées Fundamentais, Coimbra 2013; S.Dedié, Upravno procesno pravo, Biha¢—
Sarajevo 2001; W. de Pinho Veloso, Direito Processual Administrativo, Curitiba 2012; S. Lili¢,
D. Cerovi¢, Upravno procesno prawo, Podgorica 2013; E. Horzinkovd, V. Novotny, Sprdvni prdvo
procesni (vysokoskolskd ucebnice), Praha 2006; L. Nedorost, Z. Sovik, Sprdvni prdvo procesnt,
Praha 2002; O. Mienpii, Hallintoprosessioikeus, Helsinki 2007; J.M. Castillo Génzalez, Derecho
Procesal Administrativo Guatemalteco, t. 2, Teoria Procesal, Guatemala 2005; H.H. Calderon Mo-
rales, Derecho Procesal Administrativo, Guatemala 2004; V. Gimeno Sendra, V. Moreno Catena,
P. Sala Sinchez, Derecho procesal administrativo, Madrid 2004; A.Q.C. Tak, Het Nederlands
bestuursprocesrecht in theorie en praktijk, Nijmegen 2005; J.B.J.M. Ten Berge, A.Q.C. Tak, Hoo-
Jdlijnen van het Nederlands administratief procesrecht, Zwolle 1987; V. Yreranuesuu Hypmaries,
K. YrenbeprenoBna baiikanoBa, A. Opeiabacapkei3el KacsiMOek, Aomunucmpamugroe
npoyeccyanvnoe npaso Pecnybnuxu Kaszaxcman, Anmater 2013; R. Rivadeneira Bermudez,
Manual de Derecho Procesal Administrativo. Contiene la reforma de la ley 1285 de 2009, 1395
de 2010 y 1437 de 2011, Medellin 2013; J.A. Palacio Hincapié, Derecho procesal administrati-
vo, Medellin 1999; J.C. Galindo Vicha, Lecciones de derecho procesal administrativo, t. 1 i 2,
Bogotd 2008; V. Gimeno Sendra, R. Saborio Valverede, J. Garberi Llobregat, N. Gonzdlez-
-Cuellar Serrano, Derecho procesal administrativo costarricense, San José 1993; J. Gonzélez
Pérez, J.L. Vazquez Alfaro, Derecho Procesal Administrativo Mexicano, t. 1-2, México 2005
(Meksyk); A. Tturbe Rivas, Elementos de Derecho Procesal Administrativo, México 2004;
A. DpmaHdorT, Moneon yacein 3axupeaansl npoyecchin 9px 3y, Ynaanbaartap xoT 2006;
G. Cistac, Direito Processual Administrativo Contencioso. Teoria e Prdtica, t. 1, Introducdo, Ma-
puto 2010; F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2005; H. Aratz, Curso de derecho
procesal administrativo. La jurisdiccion contencioso administrativa en Panamd, Panami 2004;
G. Priori Posada, Manual de Derecho Procesal Administrativo, Lima 2010; 1. Celeste, M. Fon-
seca, Direito Processual Administrativo — Roteiro Prdtico, Porto 2011; B. UBanosuu Kaiinos,
P. A66acosuu Cadapos, Aomunucmpamusno-npoyeccyaivroe npaso Poccuu, Mocksa 2014;
Aomunucmpamueno-npoyeccyanvroe npaso. Kypc nexyui, nox penakuueii M. llanuesnya
Kunscxanosa, MockBa 2004; A.H. MupoHoB, Aomunucmpamueno-npoyeccyaibHoe npaso,
Mocksa 2010; W.B. ITaroBa, Aomunucmpamusno-npoyeccyaivnoe npago Poccuu, Mocksa
2007; B.J. Copoxun, Aomunucmpamugno-npoyeccyanvhoe npago, Mocksa 1972 i kolejne
wydanie o takim tytule: Cankr-IletepOypr 2004; H.B. Makapeiiko, Aomunucmpamusno-
npoyeccyanvhoe npaso. Yuebnoe nocooue, Mocksa 2008; A. Zavoli, Lineamenti di diritto pro-
cessuale amministrativo sammarinese, San Marino 1993; M. Vrabko (i in.), Sprdvne prdvo procesné.
Vseobecnd ¢sat, Bratislava 2013; V. Androjna, E. Ker$evan, Upravno procesno pravo. Upravni po-
stopek in upravni spor, Ljubljana 2006; H. Ragnemalm, Forvaltningsprocessriittens grunder, Stock-
holm 2001; O. Bonogumupisua Kyssmenxo, T. Onexcanaposud I'ypxiit, Aominicmpamuero-
npoyecyanvte npaso Ykpainu. Iliopyunux, 3a penakiiero O.B. Kyssmenko, Kuis 2007;
G. Leone, Elementi di diritto processuale amministrativo, Padova 2008.
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1.3. CECHY KONTROLI WYKONYWANE]
PRZEZ SADY ADMINISTRACY]JNE

1.3.1. ZEWNETRZNY KWALIFIKOWANY
CHARAKTER KONTROLI

Istotnym wyznacznikiem skutecznej kontroli jest zewnetrzny wymiar. Juz
w zalozeniach teoretycznych podkreslano, ze ,,sady administracyjne powotane
do kontroli organéw administracji publicznej, winny t¢ kontrole wykonywa¢
z zewnatrz, stajac same poza caloksztaltem budowy administracyjnej, jesli
kontrola ta ma by¢ skuteczna. Sama forma postgpowania sadowego nie wy-
starcza jeszcze (...) dla sadownictwa administracyjnego (...), sadownictwo
administracyjne (...) musi by¢ powierzone organom sadowym, a nie admi-
nistracyjnym, organom przedewszystkiem mozliwie najbardziej niezawistym
od wplywéw postronnych i fluktuacyj politycznych. Takie gwarancje (...)
daja dopiero (...) organa wymiaru sprawiedliwosci nalezace do caloksztattu
organéw sadowych, a odrebne i odgraniczone od administracji”'®. Argumen-
towano takze, ze sadownictwo administracyjne ,jest Srodkiem podporzad-
kowania administragji (...), a wigc organdw zaleznych, kontroli niezawistych
organdéw, tj. sadéw. Jest to kontrola nad administracja, wykonywang przez
organ niezawisty. (...) Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze sadownictwo
adm. jest cz¢$cia administracji”!!.

Usytuowanie sadu administracyjnego poza systemem organéw admini-
stracji publicznej nadaje kontroli sprawowanej przez ten sad (,nad administra-
cja’) charakter kontroli zewngtrznej. Jest to pierwsza plaszczyzna zewngtrzno-
§ci tej kontroli (plaszczyzna podstawowa: relacja organ/podmiot wykonujacy
kontrole a organ podany kontroli). Ma ona jednak wymiar dalszy, zwia-
zany z konstytucyjnymi przymiotami podmiotu sprawujacego kontrole, czyli
sadu administracyjnego (paszczyzny kwalifikujace). Mowa tu w szczegélno-
§ci o cechach odrebnosci i niezaleznosci sadéw administracyjnych od innych
whadz (art. 173 Konstytucji RP), czyli od wladzy ustawodawczej i wykonaw-
czej (w aspekcie zasady podziatu wladz). Trybunal Konstytucyjny wyraznie
wskazuje, ze o ile w odniesieniu do wladzy ustawodawczej lub wykonaw-
czej wystepuje zjawisko przecinania si¢ kompetencji wladz, o tyle dla wha-
dzy sadowniczej charakterystyczne jest odseparowanie od pozostatych whadz,
ktére nie mogg wladczo ingerowaé w wymiar sprawiedliwosci, co wynika

19 1.S. Langrod, Kontrola..., s. 19-20.
10T, Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Wroclaw 1948, s. 217.
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ze szczegblnego powiazania wladzy sadowniczej z ochrong praw i wolnosci
jednostek''. Odrebno$¢ sadéw rozumiana jest jako odrebno$¢ organizacyjna
(osobna, autonomiczna struktura organizacyjna w systemie organéw pan-
stwa) i odrebnoé¢ funkcjonalna (na wymierzanie sprawiedliwosci w ramach
wladzy sadowniczej nie ma wplywu ani wladza ustawodawcza, ani wladza
wykonawcza)''?, a nadto wskazuje si¢ na odrgbnos¢ personalna'®. Konstytu-
cyjnymi elementami ,kwalifikujacymi” zewn¢trzny wymiar kontroli sprawo-
wanej przez sady administracyjne sa takze przymioty przystugujace sedziom
sadéw administracyjnych w postaci niezawistosci w sprawowaniu urzedu
(niezawistosci sedziego) z jej gwarancja podlegania tylko Konstytucji oraz
ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP), a takze obowigzku zachowania
apolitycznosci w granicach wskazanych w art. 178 ust. 3 Konstytucji. Nie
bez znaczenia pozostaje takze zasada nieusuwalnosci sedzidéw (art. 180 Kon-
stytucji RP). Okreslone aspekty tej zewngtrznosei bedg przedmiotem szerszej
analizy w zakresie zasad postgpowania sadowoadministracyjnego.

1.3.2. BEZPOSREDNIOSC KONTROLI

Kontrola wykonywana przez sady administracyjne jest kontrolg bez-
posrednia administracji publicznej. Jej przedmiotem jest wprost okreslone
zachowanie administracji publicznej, czyli jej oznaczone dzialanie badz za-
niechanie. Kontrola ta nie jest wykonywana/sprawowana ,przy okazji” roz-
patrywania innej sprawy czy tez wykonywania innych czynnosci, lecz obej-
muje bezposrednie badanie legalnosci konkretnego zachowania administracji
publicznej. Na bezposrednios¢ kontroli wskazuje juz norma art. 184 Kon-
stytucji RP, oznaczajac przedmiot kontroli sformulowaniem ,dziatalno$¢ ad-
ministracji publicznej” (zdanie pierwsze) oraz ,zgodnos¢ z ustawami uchwat
organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych or-
ganéw administracji rzadowej” (zdanie drugie). Cechg bezposredniosci kon-
troli podkresla takze ustawowa definicja sprawy sadowoadministracyjnej
(art. 1 p.p.s.a.), natomiast jednoznacznym jej wyrazem jest regulacja art. 3
§ 2 p.p.s.a., okreslajaca w kolejnych punktach postacie form dzialania ad-
ministracji publicznej i jej zaniechan, ze wskazaniem ich granic, objetych
kontrolg dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne,
realizowang na skutek wniesionej skargi. Zakres ten uzupelniajg takze inne

m Wyrok TK z 7.11.2013 r., K 31/12, OTK-A 2013/8, poz. 121.
12 Wyrok TK z 7.11.2013 r., K 31/12.
115 B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, 2019, art. 173.
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normy Prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (np. art. 3
§ 2a) oraz ustaw szczegdlnych. Réwniez tres¢ orzeczent sadéw administracyj-
nych podkresla element bezposrednio$ci. Uwzgledniajac skarge, sad wprost
uchyla, a w okreslonych przypadkach stwierdza niewazno$¢ czy tez bezsku-
teczno$¢ zaskarzonego aktu lub czynnosci administracji publicznej albo zo-
bowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, wskazujac sposéb
zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcie (art. 145-151a p.p.s.a.).

1.3.3. BEZSTRONNOSC KONTROLI

Niezbedna cecha kazdej kontroli jest jej bezstronnosé. W ujeciu przed-
miotowym warto$¢ ta jest zabezpieczona wéwczas, gdy podmiot kontrolujacy
kieruje si¢ przestankami i kryteriami przewidzianymi dla danego rodzaju
kontroli (kryteriami merytorycznymi), a odrzuca wzgledy natury subiektyw-
nej''*, natomiast w aspekcie organizacyjnym — gdy migdzy podmiotem kon-
trolujacym a kontrolowana jednostka nie ma okreslonych wigzi (o réznym
wymiarze), a w szczeg6lnosci, gdy kontrolujacy nie ponosi za dziatalnos¢
kontrolowanego zadnej odpowiedzialnosci'™.

W mechanizmie kontroli sprawowanej przez sady administracyjne zacho-
wanie bezstronnosci jest elementem fundamentalnym. Trybunat Konstytu-
cyjny wprost wskazuje, ze bezstronno$¢ sedziego jest niezbywalna cecha wia-
dzy sadowniczej, a zarazem przymiotem, wraz z utratg ktérego sedzia traci
kwalifikacje do spetniania swoich funkcji'®. Wymédg bezstronnosci sadu ma
swoje zrédlo juz w art. 6 ust. 1 EKPC oraz art. 47 KPP UE (kazdy ma prawo
do rozpatrzenia jego sprawy przez bezstronny sad). Europejski Trybunal Praw
Czowieka przyjmuje, ze w oparciu o wskazany przepis art. 6 ust. 1 EKPC
istnieja dwa testy bezstronnosci sedziego: subiektywny, polegajacy na tym,
ze sedzia nie moze by¢ osobiécie uprzedzony, i obiektywny, czyli sedzia musi
dawa¢ gwarancje wystarczajace do wykluczenia wszelkich watpliwosci, z za-
strzezeniem, ze nie da si¢ jednak wytyczy¢ $cistego rozgraniczenia pomiedzy
bezstronnoscia subiektywna a obiektywna'”. Podstawa standardu bezstron-
nosci sa réwniez zasady konstytucyjne, tj. zasada demokratycznego pafstwa

U4 7, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 28-29.

5 Zob. S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nad-
20r. Struktura systemu. Instytucje, Torun 1995, s. 30-31; S. Jedrzejewski, Kontrola administracji,
Poznan 2000, s. 49-50.

16 Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98, OTK 1999/1, poz. 3.

17 Zob. m.in. wyrok ETPC z 8.02.2000 r., 28488/95, McGonnell v. Wielka Brytania,
HUDOCG; wyrok ETPC z 15.11.2001 r., 26760/95, Werner v. Polska, HUDOC.
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prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasada prawa do sadu (art. 45 Kon-
stytucji RP). Treé¢ tej ostatniej wprost podkresla wymdg rozpatrzenia sprawy
przez bezstronny sad administracyjny. W samej takze rocie slubowania sedzia
$lubuje bezstronnie wymierza¢ sprawiedliwo$¢ (odpowiednio stosowany art. 66
§ 1 p.us.p.). Obowiazek unikania wszystkiego, co mogloby ostabia¢ zaufanie
do bezstronnosci sedziego, naklada réwniez odpowiednio stosowany przepis
art. 82 § 2 p.u.s.p. Bezstronnos¢ jest nieraz uznawana za element niezawisto-
$ci, jednak takiemu ujeciu sprzeciwia si¢ wyraznie dokonane we wskazanych
przepisach (Konwencji, Karty, Konstytucji) rozréznienie cech bezstronnosci
i niezawistosci. Nie jest to stosunek pojecia ogélnego/catosciowego do elementu
tego pojecia, nie przekonuje takze postrzeganie tej relacji jako jedynie uzupel-
niajacej''®. Inna jest ,przestrzeri” znaczeniowa tych pojeé. Mechanizm kontroli
wykonywanej przez sady administracyjne spetnia sformulowane przez Trybu-
nal Konstytucyjny gwarancje bezstronnosci, dzielone na gwarancje w toczacej
si¢ sprawie oraz zewnetrzne gwarancje bezstronnosci. Te pierwsze, oceniane
jako podstawowe, oznaczaja, ze sgdzia zaréwno musi mie¢ sam poczucie swej
bezstronnosci (,bezstronnos¢ subiektywna”), jak i musi zapewnia¢ gwarancje,
ze nie powstang jakiekolwiek uzasadnione watpliwosci co do jego bezstronnosci
(,bezstronno$¢ obiektywna”). Druga postaé — zewngtrzne gwarancje bezstron-
no$ci — maja znaczenie wspomagajace, jednoczesnie nieodzowne, i obejmuja
ksztattowanie obrazu bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci'.

Podstawowa gwarancja bezstronnosci w realizowanej przez sad admini-
stracyjny kontroli dzialalnosci administracji publicznej — w toczacym si¢ po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym — jest instytucja wylaczenia sedziego'”,
ktérej istotg¢ mozna wyrazi¢ jako zakaz sprzyjania przez sad ktdrejkolwiek
ze stron postgpowania. Nalezy zauwazy¢, ze okreslone jej standardy wyzna-
czylo orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym wprost wskazano,
ze ,nie moze by¢ sedzia bezstronnym sedzia zawisty, a wigc taki, ktéry pod-
lega, lub podlega¢ moze naciskom innych oséb, organizacji lub whadz, z tej
racji, iz maja one w stosunku do niego prawna lub prawno-ekonomiczng

18 W nauce ,bezstronno$¢” traktowana jest jako ,dopelnienie pojecia «niezaleznosci»
i «niezawisto$ci»” (zob. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
Art. 30-86, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 45, s. 239). W literaturze pojecie
bezstronnosci odrézniano takze od niestronniczoéci. Zdaniem J.S. Langroda, ,pojecie bezstron-
nosci ujmujemy organicznie (organy usytuowane zewnatrz aparatury administracji (...), pojecie
niestronniczosci — funkcjonalnie (aktywnos¢ przedmiotowa, «bezosobowa»” (Langrod, Instyru-
ge..., t. 1, Krakéw 1948, s. 237).

" Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98, OTK 1999/1, poz. 3.

120 Zob. szerzej P. Daniel, F. Geburczyk, Wylgczenie s¢dziego w postgpowaniu sqadowo-
administracyjnym (wwagi na tle prawnopordwnawczym), PiP 2015/4, s. 50 i n.
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przewagg, polegajaca na skutecznym wywieraniu tego nacisku. Przewidywa-
nie przez s¢dziego mozliwosci wywierania takiego nacisku powodowac¢ juz
moze powstanie zagrozenia jego niezaleznosci wewngtrznej (osobistej). Wy-
stgpowanie mniej lub bardziej sformalizowanych wigzi osobistych ze stro-
nami i ich przedstawicielami to nastgpny powdd, dla ktérego s¢dzia moze
by¢ uznany za takiego, ktéry nie gwarantuje prawa do bezstronnego sadu.
Wereszcie sedzia moze okazaé si¢ stronniczy z racji swoich uprzedzen, resen-
tymentéw lub kierowania si¢ wylacznie zideologizowanym systemem warto-
$ci, w imi¢ ktérego traci takze niezaleznos$¢ osobista”'?'. Trybunal Konsty-
tucyjny akcentuje dalej takze, ze bezstronno$¢ sedziego jest z natury rzeczy
przede wszystkim subiektywna, wynikajaca z jego postawy i w zwiazku z tym
pierwszefistwo powinny mie¢ zatem takie ograniczenia praw i wolnosci se-
dziego, ktére nawiazuja do postawy indywidualnego sedziego i pozwalajg ja
ocenia¢, nie zas te, ktére opierajg si¢ na ustawowych zalozeniach, z géry prze-
sadzajacych, ze sedzia nie moze by¢ bezstronny. Dopiero wéwczas, gdyby te
pierwsze okazaly si¢ niewystarczajace, te drugie moglyby by¢ uznane za ce-
lowe, tj. konieczne i nieodzowne'”2. Regulacja wylaczenia s¢dziego w Prawie
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi spelnia wyznaczone przez
Trybunat standardy. Przepisy rozdziatu 5 dzialu I ustawy okreslaja przestanki
i tryb wylaczenia sedziego sadu administracyjnego. W pierwszej kolejno-
$ci wskazujg przyczyny wylaczenia sedziego z mocy prawa (art. 18 p.p.s.a.),
zwiazane zaréwno z relacjami podmiotowymi sgdziego i stron postgpowania,
jak i przedmiotowymi, odnoszacymi si¢ do sprawy sadowoadministracyjnej.
Ustawa przewiduje takze tryb wylaczenia s¢dziego na wniosek strony lub
na zadanie samego sedziego, stosowany niezaleznie od przyczyn wylaczenia
z mocy prawa, oparty na zbiorczej i szeroko ujetej (w wyniku nowelizacji'??)
przyczynie istnienia okolicznosci tego rodzaju, ze moglaby wywota¢ uzasad-
niong watpliwos¢ co do jego bezstronnosci w danej sprawie (art. 19 p.p.s.a.).
Osiagnigciu bezstronnosci stuza takze okreslone elementy trybu wylaczenia
sedziego, w szczeg6lnosci sktad sadu rozstrzygajacego o wylaczeniu (trzech
sedziéw), orzecznicza forma rozstrzygniecia tej sprawy czy tez dopuszczalnosé

21 Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98, OTK 1999/1, poz. 3.

122 Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98.

123 Pierwotne brzmienie przestanki wylaczenia sedziego w tym trybie ograniczono tylko
do ,stosunku osobistego tego rodzaju, ze méglby wywota¢ watpliwosci co do bezstronnosci
sedziego”, co zostalo ocenione przez TK jako niezgodne z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok
TK z 13.12.2005 r., SK 53/04, OTK-A, 2005/11, poz. 134) i w rezultacie nowelizacji p.p.s.a.
z 20006 r. rozszerzono ja na okolicznosci (w istocie wszelkie) mogace mie¢ wplyw na oceng
bezstronnosci sgdziego.
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wykonywania przez sedziego — do czasu rozstrzygnigcia sprawy o wylacze-
nie — jedynie czynnosci niecierpigcych zwloki.

Postacia zewngtrznej gwarancji bezstronnosci jest m.in. regulacja art. 178
ust. 3 Konstytugji RP, zakazujaca sedziemu sadu administracyjnego przynalez-
nosci do partii politycznej, zwigzku zawodowego oraz prowadzenia dziatalnosci
publicznej niedajacej si¢ pogodzi¢ z zasadami niezalezno$ci sadéw i niezawi-
stodci sedzidw. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,jedynie sady ztozone
z bezstronnych sedziéw, ktérych postgpowanie takze na zewnatrz ich urzedu
stuzy obrazowi bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci stwarzaja, w odbiorze
spolecznym, gwarancje sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy”'?¢. Niewatpliwie
negatywny wplyw na obraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwo$ci ma zjawi-
sko ,,sedziego dyspozycyjnego” (przypadki dostosowywania tresci wydawanych
orzeczen do sugestii czy polecen przekazywanych sedziemu z zewnatrz, anty-
cypowania tych sugestii z myslg o wyplywajacych z tego korzysciach). Try-
bunal Konstytucyjny uznaje taki przypadek za szczegdlne drastyczna postaé
sprzeniewierzenia si¢ obowiazkowi zachowania przez sedziego bezstronnosci'?.

1.3.4. FACHOWOSC KONTROLI
SADOWOADMINISTRACYJNE]

Istotna cecha kontroli sadowoadministracyjnej jest jej fachowos¢ (pro-
fesjonalizm, kompetentno$é). W znaczeniu tradycyjnym fachowos$¢ kontroli
wigzana jest z kategoria znawstwa przedmiotu dziatalnosci kontrolnej oraz
wymogiem wiedzy i wiadomosci, czgsto specjalistycznych, w okreslonych
dziedzinach'?*. W odniesieniu do kontroli sadowoadministracyjnej jej fa-
chowo$¢ oznacza zdolno$¢ profesjonalnej oceny przez sad administracyjny
okreslonego przejawu dzialalnosci lub zaniechania administracji publicznej
w oparciu o przyjete kryterium. Wskazang ceche realizujg w szczegdlnosci
trzy rozwigzania o charakterze ustrojowym. Pierwsze, przyjmujace w czgci
posta¢ negatywna, to wylaczenie z udzialu w tej kontroli czynnika spolecz-
nego (czynnika obywatelskiego; mowa takze w literaturze o s¢dziach nieza-
wodowych, powolywanych sposréd obywateli, o sedziach honorowych'?),
a powierzenie jej wykonywania wylacznie czynnikowi profesjonalnemu
(co do zasady s¢dziom). Drugie zwigzane jest z pozycja sadu administracyj-

124 Wyrok TK z 27.01.1999 r., K 1/98, OTK 1999/1, poz. 3.

1 Wyrok TK z 24.10.2007 ., SK 7/06, OTK-A, 2007/9, poz. 108.
126 1. Jagielski, Kontrola..., 1999, s. 30.

127 T. Nowicki, Zagadnienie..., s. 165-166.

70 GRZEGORZ LASZCZYCA, WOJCIECH PIATEK



Rozdziat 1. Istota sqdownictwa administracyjnego

nego w strukturze wladzy sadowniczej — statusem sagdu wyodrebnionego,
co wprost oddzialuje na wyspecjalizowanie sedziego. Trzecie wynika z wy-
sokich wymagan kwalifikacyjnych stawianych sedziom sadéw administracyj-
nych i asesorom sadowym w tych sadach.

Dla pierwszego ze wskazanych rozwigzari podstawowe znaczenie ma
art. 182 Konstytucji RP. Przepis ustala, ze udzial obywateli w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci okresla ustawa. Zauwazy¢ za$ nalezy, ze zaréwno
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, jak i Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi nie zawieraja przepiséw okreslajacych udzial oby-
wateli w sprawowaniu przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci,
w szczegdlnosci odpowiadajacych tresci art. 4 § 1 p.u.s.p. (wzgledna zasada
udzialu obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwos$ci przez uczestni-
ctwo fawnikéw w rozpoznawaniu spraw). Oznacza to, ze kontrole dziatalnosci
administracji publicznej sad administracyjny wykonuje w skfadzie fachowym
(sedziowskim, nazywanym skladem zawodowym). Z przepisu art. 16 p.p.s.a.
wyraznie wynika zasada orzekania przez sad administracyjny w skladzie se-
dziowskim (o okreslonej liczbie sedziéw). Ustawa formuluje wprawdzie za-
strzezenie (,chyba ze ustawa stanowi inaczej” — art. 16 § 1 in fine p.p.s.a.),
jednak nie znosi ono wymogu orzekania wylacznie przez sklad profesjo-
nalny. Nalezy jednak nadmienié, ze wylaczenie udziatu czynnika obywa-
telskiego w skladach orzekajacych sadéw administracyjnych uksztattowane
zostalo ewolucyjnie. W regulacji polskiego sadownictwa administracyjnego
znane bylo bowiem rozwiazanie odmienne, wynikajace nadto z normy kon-
stytucyjnej, ktéra uznawata udzial czynnika spolecznego (obywatelskiego)
za jego element konstrukcyjny. Przepis art. 73 Konstytucji marcowej opart
organizacj¢ sadownictwa administracyjnego ,na wspétdziataniu czynnika
obywatelskiego i sedziowskiego”. Uchwalona 3.08.1922 r. ustawa o Najwyz-
szym Trybunale Administracyjnym udzial czynnika obywatelskiego odnio-
sta do sadéw administracyjnych nizszego stopnia (art. 1)'*%, ustalajac zasade

128 Dzialajace w wojewddztwie $laskim, poznanskim i pomorskim wydzialy powiatowe,
uznawane za sady administracyjne pierwszej instancji, opieraly si¢ na skladzie personalnym
pokrywajacym si¢ ze skfadem organéw samorzadowych. Nie bylo w nich s¢dziéw zawodowych,
a sktad wydziatu to starosta jako przewodniczacy oraz cztonkowie — wszyscy byli okreslani jako
tzw. sedziowie niezawodowi (E. Kaznowska, Sgdownictwo administracyjne I instancji w woje-
wédztwie slaskim w II Rzeczypospolitej [w:] Dawne sqdy i prawo, red. A. Lityriski, Katowice 1984,
s. 144-145). Analiza dotyczaca wojewddzkich sadéw administracyjnych prowadzita do stwier-
dzenia, ze ,sady te pracowaly przy znacznym udziale czynnika obywatelskiego, ze s¢dziowie
niezawodowi reprezentowali duzy zaséb doswiadczenia fachowego, a nawet wiedzy prawniczej
i do$wiadczenia administracyjnego” (W. Maisel, Wojewddzkie sqdy administracyjne w Drugiej
Rzeczypospolitej, Warszawa—Poznan 1976, s. 75).
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orzekania przez NTA w skladzie sedziowskim (art. 18). Tq ostatnia zasadg
przyjeto réwniez rozporzadzenie o Najwyzszym Trybunale Administracyj-
nym z 1932 r. (art. 10)'®. Wskazane rozwiazanie spotkalo si¢ z rézna oceng
6wczesnej nauki prawa'®’. Rozwiazanie takie charakterystyczne bylo takze
w regulacjach funkcjonowania NSA. Osobnego zasygnalizowania wymaga
fake, ze w niektérych paistwach fachowa wiedza tawnikéw (expert lay judges)
wykorzystywana jest do wzmocnienia fachowosci skfadu orzekajacego w kon-
kretnych kategoriach spraw''. Innymi stowy, obecnos¢ tawnikéw nie zawsze
musi oznaczaé zmniejszenie poziomu fachowej wiedzy (nie)prawniczej, przy-
datnej do rozstrzygniecia sporu w skomplikowanych materiach prawa budow-
lanego, ochrony $rodowiska czy tez prawa gospodarczego.

Obok tematu udziatu czynnika spotecznego, w regulacjach miedzy-
wojennych sagdownictwa administracyjnego wylonilo si¢ takze zagadnienie
udziatu w sktadzie orzekajacym tzw. czynnika administracyjnego, obejmujac
tym pojeciem urzednikéw administracyjnych (osoby z wyksztalceniem praw-
niczym, jednak bez kwalifikacji sedziowskich), ktérych okreslano jako tylko
noszacych tytul sedziéw. Ustawa o NTA z 1922 r. ustalita, ze pierwszym
prezesem, prezesami i sedziami Trybunalu mogly by¢ tylko osoby posiada-
jace wyksztalcenie prawnicze, a potowa liczby s¢dziéw winna posiada¢ kwa-
lifikacje na urzad sedziowski (art. 6). Doktryna wskazywalta w tym zakresie
na potrzebe takiej organizacji, by czynnik sedziowski posiadat juz w sktadzie
Trybunalu przewage nad czynnikiem administracyjnym'. Oczekiwan tych

129 Zob. takze R. Jastrzebski, Udziat obywateli w wymiarze sprawiedliwosci w II Rzeczypo-
spolitej [w:] Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, red. R. Piotrowski, War-
szawa 2021, s. 28-29.

130 Zdecydowana krytyka nauki prawa zarzucajaca, ze ,w sadach administracyjnych, ktére
wedle Konstytucji orzeka¢ majg o legalnosci aktéw administracyjnych, niema miejsca dla tych,
ktérych nazywamy «czynnikiem obywatelskim». Orzekanie o legalnoéci aktéw administracyj-
nych moze naleze¢ tylko do oséb, ktdre posiadajg rozlegla wiedze prawnicza, a wigc do zawo-
dowych, do§wiadczonych i dzielnych prawnikéw. Tych kwalifikacyj nie posiadajg osoby, ktore
reprezentujg tylko czynnik obywatelski. (...) Czynnik obywatelski nic nie przynosi sgdownictwu
administracyjnemu, wprowadza tylko do sadownictwa administracyjnego zywiol dla tego sa-
downictwa szkodliwy” (J. Trammer [w:] W.L. Jaworski, Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921,
Krakéw 1924, s. 241).

1 Przykladem sa w tej materii uregulowania norweskie, gdzie sprawy administracyjne
rozpoznawane sg w ramach jednego ogélnego pionu sadownictwa. Zob. Section 9-12 Act relating
to mediation and procedure in civil disputes; https://lovdata.no/dokument/NLE/lov/2005-06-
17-90 (dostep: 14.08.2022 r.). Zob. tez A.K. Sperr, Verwaltungsrechtsschutz in Deutschland und
Norwegien. Eine vergleichende Studie zur gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen,
Baden-Baden 2009, s. 70.

132 Zob. A. Chmurski, Reforma Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1934,
s. 5-8,58 in.
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nie spetnito rozporzadzenie o NTA z 1932 r., ktére przyjelo kryterium mini-
malne jednej trzeciej cze¢sci sedziéw Trybunatu odpowiadajacych warunkom
wymaganym dla objecia stanowiska sedziego sadéw powszechnych (art. 29
ust. 3). Aktualne rozwiazania ustawowe nie réznicuj statusu sedziego sadu
administracyjnego w zaleznosci od spetnionych wymogéw kwalifikacyjnych.
Problem tzw. czynnika administracyjnego mozna w pewnym tylko zakresie
odnosi¢ w obowigzujacym stanie prawnym do referendarzy sadowych i star-
szych referendarzy sadowych, ktérzy moga wykonywaé czynnoséci w postepo-
waniu mediacyjnym oraz inne czynnosci sedziowskie okreslone w ustawach
(art. 27 p.u.s.a.). Realizacja wskazanych czynnosci nie nadaje im jednak sta-
tusu sedzidw.

Sedzia sadu administracyjnego jest sedzia wyspecjalizowanym, co bez-
posrednio wplywa na profesjonalizm wykonywanych czynnosci kontrolnych.
Jak zauwazal juz ].S. Langrod, ,s¢dzia zwyczajny nie jest w stanie rozsadzad
nalezycie spraw sadowo-administracyjnych, nalezacych par exellence do prawa
publicznego, podczas gdy on opiera si¢ jedynie i wylacznie na prawie prywat-
nem. Skoro wiec konflikty prawne, oparte na tle zaskarzonych dziatari lub
zaniechan administracji publicznej, nie moga by¢ zadng miarg — tak w in-
teresie tej administragji, jak i jednostki — traktowane na wzér zwyczajnych
proceséw migdzy osobami prywatnemi — przeto ziaczenie orzecznictwa tak
prawno-prywatnego, jak i prawno-publicznego w r¢ku jednego i tego samego
sedziego nie moze w praktyce da¢ pozadanych wynikéw. Przede wszystkiem
wigc w rozstrzygnieciu tego problemu powodowaé nami musza momenty
praktyczne. Wyraznie jednak podkresli¢ nalezy, ze i teoretycznie (ut supra)
koncepcja polaczenia jurysdykeji prywatnej i publicznej w reku sedziego zwy-
czajnego nie jest i nie moze by¢ w zgodzie z istota i zadaniem sadownictwa
administracyjnego, ktére acz stanowi czg¢$¢ wymiaru sprawiedliwosci, jed-
nak zupelnie odr¢bng i inng od tej, jaka powierzamy sadom zwyczajnym”™.
Specyfika sporéw sadowych powstajacych na tle prawa publicznego, w tym
spos6b sprawowanego przez sady administracyjne wymiaru sprawiedliwo-
$ci, oraz funkeje kontroli sadowoadministracyjnej nakazujg z duza rezerwg
podchodzi¢ do prostego przenoszenia mechanizméw stosowania prawa przez
sady powszechne.

Zasadnicza role dla zapewnienia fachowosci kontroli sadowoadmini-
stracyjnej z uwagi na jej przedmiot spelniajg ustawowe wymogi stawiane
kandydatom na stanowisko sedziego sadu administracyjnego, asesora sa-
dowego czy takie referendarza sagdowego (wykonujacego niektére czyn-

13 1.S. Langrod, Zarys..., s. 255-256.
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nosci sedziowskie). Obok innych wymagan, w czesci tozsamych z wymo-
gami stawianymi sedziemu sadu powszechnego, przestanka kwalifikacyjna
do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego sadu administracyjnego jest
wyréznianie si¢ wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji pub-
licznej oraz prawa administracyjnego i innych dziedzin prawa zwiazanych
z dzialaniem organéw administracji publicznej (art. 6 § 1 pkt 6 p.u.s.a.)**,
a takze posiadaniem okreslonego doswiadczenia zawodowego (przez okres-
lony czas — pozostawanie na okreslonym stanowisku, wykonywanie okres-
lonego zawodu, pozostawanie w instytucjach publicznych na stanowiskach
zwigzanych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa administracyjnego, wy-
konywanie pracy w charakterze asesora sadowego w wojewddzkim sadzie
administracyjnym — art. 6 § 1 pkt 7 oraz art. 7 § 1 p.u.s.a.). W zasadniczej
cz¢$ci wymogi te odnosza si¢ takze do asesora sadowego (art. 6a § 1 pke 1
i 2 p.us.a), a przestanka pozostawania przez okreslony czas na stanowi-
skach zwigzanych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa administracyjnego
aktualna jest réwniez w odniesieniu do stanowiska referendarza sadowego
(art. 27 § 1 p.u.s.a.).

Fachowos¢ s¢dziego sadu administracyjnego wplywa na autorytet s¢-
dziowski, a w ogélnodci na autorytet sadu administracyjnego. Kompe-
tencje sedziego dotycza bowiem ,nie tylko znajomosci prawa, bieglosci
w sztuce jego interpretowania, ale dotycza réwniez znajomosci i zrozu-
mienia dla tych racji etycznych, moralnych, ktére zwiazane sa z podsta-
wowymi, a wi¢c uniwersalnymi warto$ciami aksjologicznymi, na ktérych
budowana jest kultura prawna”®. W odniesieniu do sadownictwa admi-
nistracyjnego szczegdlne znaczenie ma nalezyte wywazenie racji pomig-
dzy ochrong praw jednostki a dazeniem do sprawnego i profesjonalnego
dziatania administracji publicznej. Brak wiedzy na temat aksjologii prawa
administracyjnego oraz specyfiki dzialania administracji publicznej utrud-
nia osiagnigcie tego celu.

Przeslanka ta w swojej treéci jest zbyt ogdlna, a przez to traktowana powierzchownie
w ramach proceséw naboru na stanowiska s¢dziowskie w sadach administracyjnych. W efekcie
finalnym do sadéw tych trafiaja osoby, ktére prawa administracyjnego ucza si¢ na materiale roz-
poznawanych spraw sagdowych, co nie sprzyja ani ochronie praw jednostek, ani profesjonalizacji
dziatania administracji publicznej. Zob. tez W. Piatek, Ustrdj sqdéw administracyjnych — stan
obecny oraz potencjat do zmian, ZNSA 2021 (numer specjalny), s. 391.

13 A. Gomulowicz, S¢dzia sqdu administracyjnego a idea autorytetu, ZNSA 2008/5, s. 13.

134
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1.3.5. EFEKTYWNOSC KONTROLI
SADOWOADMINISTRACY]JNE]

Ocena efektywnosci (skutecznosci) kontroli, w tym takze wykonywa-
nej przez sady administracyjne, nalezy do zagadnien trudnych. Pojecie to nie
jest bowiem prawnie zdefiniowane, a nadto obowiazujace przepisy nie wska-
zujg kryteriéw (elementéw) przesadzajacych o osiagnicciu tej wartosci. Moze
to prowadzi¢ do réznego jej postrzegania. W ujeciu ogdlnym efektywnosé
kontroli wiazana jest zwykle z osiagnieciem wyznaczonych dla niej celéw —
kontrol¢ mozna uzna¢ za efektywng, jesli w rezultacie dokonanej oceny za-
chowania podmiotu kontrolowanego ujawniajacej stwierdzone nieprawidtowo-
$ci wdrozone zostang dzialania, o réznym charakterze, ktére je wyeliminuja.
Efektywno$¢ sadowej kontroli administracji publicznej wymaga zatem mie-
rzenia skutecznoscia ochrony prawnej udzielanej przez sady administracyjne,
przede wszystkim na plaszczyznie subiektywnej (ochrony naruszonych praw
podmiotowych), ale dalej takze i obiektywnej (ochrony przedmiotowego po-
rzadku prawnego)'.

Wymoég zapewnienia skutecznosci sadowej kontroli administracji wyraz-
nie podkreslany jest w aktach Rady Europy'?’, w szczegélnosci w Rekomen-
dacji Komitetu Ministréw Rady Europy (2004)20 z 15.12.2004 r. w sprawie
sadowej kontroli aktéw administracyjnych'®. Za jedng z pigciu zasad zaliczo-
nych do istoty sadowej kontroli administracji uznano skutecznos¢ kontroli
(effectiveness of judicial review), wyznaczajac okreslone jej standardy. Przy-
jeto, ze w przypadku uznania aktu administracyjnego za niezgodny z pra-
wem sad powinien posiada¢ mozliwosci niezb¢dne do przywrdcenia stanu
zgodnego z prawem, w szczegdlnosci przynajmniej do zniesienia/uchylenia
aktu administracyjnego i w razie potrzeby skierowania sprawy do ponownego
rozpoznania organowi administracji w celu podjecia nowego aktu zgodnego
z orzeczeniem. Sad powinien by¢ réwniez uprawniony do zadania od or-
ganu administracyjnego, w stosownych przypadkach, wykonania obowiazku,
a takze do zasadzenia kosztéw postgpowania i odszkodowania w okreslonych

136 M. Kaminski, Efektywnos¢ kontroli sadowoadministracyjnej rozstrzygnied wydawanych
w procedurach administracyjnych trzeciej generacji. Rozwazania na tle wybranych rozwigzar nor-
matywnych w prawie polskim, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2019/17, s. 141.

17 Zob. szerzej ]. Chlebny, Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka w procedurze administracyjnej i sqdowoadministracyjnej [w:] Postepowanie administracyjne
w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 31 i n.

138 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on
judicial review of administrative acts (adopted by the Committee of Ministers on 15 December

2004).
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przypadkach. Za przejaw osiggania skutecznosci uznano takze kompetencie
sadu do przyznania tymczasowych $rodkéw ochrony do czasu zakoriczenia
postgpowania. W zakresie wykonania wyroku sadu sformulowano odesta-
nie do rekomendacji (2003)16 w sprawie egzekucji aktéw administracyjnych
i orzeczen sadowych w sprawach administracyjnych'’. Z tej ostatniej wyni-
kaja obowiazki zapewnienia wykonania przez organy administracyjne orze-
czell sagdowych w rozsadnym terminie, zapewnienia odpowiednich procedur
dochodzenia wykonania orzeczenia w przypadkach niewykonania przez or-
gan administracyjny, w szczeg6lnosci przez wydanie nakazu lub nalozenie
grzywny, a takze zapewnienia ponoszenia przez organy administracyjne od-
powiedzialnoéci w przypadku odmowy lub zaniedbania wykonania orzeczen
sadowych oraz mozliwo$¢ pociagniecia urzednikéw publicznych odpowie-
dzialnych za wykonanie orzeczeri sadowych do odpowiedzialnosci indywi-
dualnej (dyscyplinarnej, cywilnej, karnej) za ich niewykonanie.

Sadowa kontrola administracji publicznej realizowana na podstawie
polskich przepiséw jest w kontekscie sformutowanych w aktach europej-
skich standardéw kontrola efektywna'®’. Sad administracyjny wyposazony
zostal w mozliwos$ci przywrécenia stanu zgodnego z prawem. Uwzgled-
niajac skarge — w przypadku kontroli decyzji administracyjnej (takze po-
stanowienia administracyjnego) — sad ma nie tylko mozliwos$¢, lecz takze
obowiazek uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci takiego aktu administra-
cyjnego (w zaleznosci od cigzaru naruszenia prawa — art. 145 § 1 p.p.s.a.),
a nadto — dazac do usuniecia naruszenia prawa — stosuje §rodki przewi-
dziane ustawg w stosunku do innych aktéw wydanych we wszystkich po-
stgpowaniach prowadzonych w granicach sprawy, jesli jest to niezbedne dla
koricowego jej zalatwienia (art. 135 p.p.s.a.). Rozwiazaniem zapewniajacym
efektywnos$¢ jest niewatpliwie obowiazek umorzenia postgpowania admini-
stracyjnego w okreslonych przypadkach. Regulacja krajowa nie ogranicza
si¢ tylko do powyzszego standardu minimalnego (zniesienia aktu), ale prze-
widuje takze — w wyznaczonych granicach — podstawe prawng do zobo-
wiazania organu do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postano-
wienia, ze wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia,
przy jednoczesnym oznaczeniu konsekwencji niewykonania tego zobowia-

Recommendation Rec(2003)16 of the Committee of Ministers to member states on the
execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative law (adopted by
the Committee of Ministers on 9 September 2003).

140 Tak zostala tez oceniona przez ETPC w wyroku z 4.10.2001, 33776/96, Potocka i inni
v. Polska, HUDOC, § 57-58.

139
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zania (art. 145a p.p.s.a.)'*’. Réwniez w stosunku do innych podlegajacych

kontroli sagdowej dzialari i zaniechani administracji publicznej, niezgodnych
z prawem, ustawa zawiera odpowiednio podstawy do ich uchylenia, stwier-
dzenia niewazno$ci, stwierdzenia bezskutecznosci, uznania uprawnienia lub
obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa, a takze zobowiazania organu
do wydania w okre§lonym terminie aktu lub wykonania innej czynnosci
(art. 146-149 p.p.s.a.). W sposdb szczegdlny ustawa dazy do zapewnienia
skutecznej kontroli decyzji kasacyjnych, przewidujac w przypadku jej uchy-
lenia mozliwo$¢ wymierzenia organowi grzywny, z wylaczeniem w okreslo-
nych granicach mozliwosci zaskarzenia wyroku uwzgledniajacego sprzeciw
(art. 1512 § 111 3 p.p.s.a.). W sferze orzeczniczej miara skutecznosci kontroli
jest przyjeta w ustawie zasada zwigzania organu oceng prawng i wskazaniami
co do dalszego postgpowania wyrazonymi w orzeczeniu (art. 153 p.p.s.a.).
Standardy efektywnosci kontroli sadowoadministracyjnej realizujg takze roz-
wigzania dotyczace $rodkéw ochrony tymczasowej'>. Whiesienie skargi nie
wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci, jednak po przekazaniu sadowi
skargi sad moze na wniosek skarzacego wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu
wykonania w calo$ci lub w czgsci aktu lub czynnosci, jezeli zachodzi nie-
bezpieczeistwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrdcenia skutkéw, z wyjatkiem przepiséw prawa miejscowego, ktdre
weszty w zycie, chyba ze ustawa szczegélna wylacza wstrzymanie ich wyko-
nania (art. 61 § 1i 3 p.p.s.a.). Postanowienie w sprawie wstrzymania aktu lub
czynnosci sad moze zmieni¢ lub uchyli¢ w kazdym czasie w razie zmiany oko-
licznosci (art. 61 § 4 p.p.s.a.). Wstrzymanie wykonania traci dopiero z dniem
wydania przez sad orzeczenia uwzgledniajacego skarge albo uprawomocnienia
si¢ orzeczenia oddalajacego skargg (art. 61 § 6 p.p.s.a.). Materia wykonywa-
nia orzeczeni sadowych, mimo jej uregulowania w Prawie o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi w sposéb rozproszony, zapewnia standardy
efektywnej kontroli sadowej'®>. W przypadku wydania wyroku kasacyjnego
powstaje spoczywajacy na organie obowiazek powtdérnego rozpoznania i roz-
strzygniecia sprawy w okreslonym terminie (art. 286 § 2 p.p.s.a.). Przepis

4l Zob. szerzej D. Gut, Merytoryczne orzekanie polskich sqdéw administracyjnych — ten-
dencje rozwojowe, Lublin 2018, s. 115 i n.; W. Szafraniska, Zasady wyrokowania w postepowanin
sqdowoadministracyjnym. Studium pordwnawcze prawa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018,
s. 143 i n.

42 Zob. szerzej P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu
sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 43 i n.

143 Zob. szerzej Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, red. W. Piatek, Warszawa 2017,
s. 173 i n.; M. Romarniska, Skutecznos¢ orzeczeri sqdéw administracyjnych, Warszawa 2010,

s. 439 i n.
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art. 1452 § 3 p.p.s.a. okresla konsekwencje niewykonania wyroku zobowiazu-
jacego organ do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia,
ze wskazaniem sposobu zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia. Odrebnie
ustawa zapewnia wykonywanie wyrokéw uwzgledniajacych skarge na bez-
czynno$¢/przewleklosé postgpowania (dopuszczalno$é skargi z zadaniem wy-
mierzenia grzywny, mozliwo$¢ orzeczenia o istnieniu lub nieistnieniu upraw-
nienia lub obowiazku, roszczenie o odszkodowanie, przyznanie od organu
na rzecz skarzacego sumy pieni¢znej — art. 154 p.p.s.a.). Efektywnosci kon-
troli sadowej stuza takze okreslone mechanizmy sygnalizacyjne i dyscyplinu-
jace, np. poinformowanie wasciwych organéw lub ich organéw zwierzch-
nich o istotnych naruszeniach prawa lub okolicznosciach majacych wplyw
na ich powstanie, obowiazek powiadomienia przez organ sadu o zajgtym
stanowisku, mozliwo$¢ wymierzenia grzywny za niezastosowanie si¢ do tych
obowiazkéw (art. 155 p.p.s.a.); mozliwo$¢ wymierzenia organowi grzywny
w razie uchylania si¢ organu od zastosowania si¢ do postanowienia sadu lub
zarzadzenia przewodniczacego podjetych w toku postepowania i w zwiazku
z rozpoznaniem sprawy (art. 112 p.p.s.a.)'*4.

Przyjete w Prawie o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
rozwigzania gwarantujg prawo dostgpu do efektywnego sadu administra-
cyjnego. Nie wyklucza to jednak pytania o potrzebe dalszego rozszerzania
instrumentéw zapewniajacych skuteczno$¢ kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne, w szczegdlnosci wywazonego rozszerzania granic orzeka-
nia merytorycznego. Nauka prawa wskazuje, ze ,stereotyp sadu jako czysto
kasacyjnej instancji kontrolnej nie moze przestoni¢ wyzwan wspélczesnodci.
(...) Efektywna ochrona intereséw (...) [jednostki — przyp. aut.] wymaga za-
tem operowania bardziej zréznicowanymi niz kiedys, pozwalajacymi szybciej
i taniej przywréci¢ stan zgodnosci z prawem, narzedziami kontroli, wiacz-
nie z dopuszczeniem wydawania przez sady administracyjne w szczegdlnych
sytuacjach orzeczei merytorycznych”®. Konieczno$¢ poszerzenia uprawnieri
orzeczniczych po czgéci wynika z prawa unijnego oraz z orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Tytulem przykladu w sprawie

Torubarov'“ TSUE, powolujac si¢ na art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32/UE

4 Zob. szerzej W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w prawie o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 47 i n.

% 7. Kmieciak, Efektywnos¢ sadowej kontroli administracji publicznej, PiP 2010/11, s. 34;
Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, GSP-Prz.Orz.
2015/4, s. 11 i n.

146 Wyrok TS z 29.07.2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov v. Bevdndorldsi és Me-
nekiiltiigyi Hivatal, EU:C:2019:626.
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w zw. z art. 47 KPP UE, zwrdcil uwage na konieczno$é zmiany przez sad
wydanej decyzji oddalajacej wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej w sytuacji ponownego rozpoznania sprawy, gdy po uprzednim
wyroku organ wydal decyzje wbrew wskazaniom sadu przy jednoczesnym
braku wykazania nowych okolicznosci wymagajacych przeprowadzenia po-
wtérnej oceny”. Odwolujac si¢ do tego wyroku, w doktrynie wskazano
na konieczno$¢ poszerzenia srodkéw ochrony prawnej, z ktérych korzysta
sad administracyjny, w razie ponownego rozpoznania sprawy przez zmiang
aktualnie obowiazujacego art. 145a § 3 p.p.s.a.!s

Nie nalezy traci¢ z pola widzenia tego, ze w innych parstwach, w tym
w Austrii'” z ktérej wywodzi si¢ polskie sadownictwo administracyjne, jak
i z ojezyzny tego sadownictwa, Francji®’, uprawnienia kasacyjne sadéw sta-
nowia znaczacy ich zakres po dzien dzisiejszy. W dyskusji nad poszerze-
niem tych uprawniert w odniesieniu do polskich sadéw administracyjnych
nie nalezy zapomina¢, ze dotyczy ona wzbogacenia dopuszczalnych upraw-
nieri orzeczniczych, a nie catkowitego zastapienia kompetencji kasacyjnych
merytorycznymi, w szerokim rozumieniu, obejmujacymi calg game réznych
rozstrzygnieé, sposréd ktérych zastapienie aktu administracyjnego organu
wyrokiem sadu stanowi tylko jedna z mozliwych opcji®'. Dalsze poszerzenie
uprawnien orzeczniczych rodzimych sadéw administracyjnych w kierunku
zmierzajacym do szybszego zalatwienia sprawy administracyjnej nie tylko
bytoby korzystne dla podmiotéw poszukujacych ochrony prawnej przed sa-
dem, lecz nadto zmieniatoby pozycj¢ sadéw administracyjnych wzgledem ad-
ministracji publicznej. Gdyby jednakze poszerzenie to bylo zbyt gwaltowne,
wowcezas ryzyko przejecia odpowiedzialnosci za proces administrowania przez

W przywolanym wyroku w sprawie C-556/17, Torubarov Trybunal przypomniat,
ze na mocy art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32 padstwa czlonkowskie s3 zobowigzane do ta-
kiego uksztaltowania swojego prawa krajowego, aby sad krajowy badal wszystkie okolicznosci
faktyczne i prawne, ktére pozwalaja mu na dokonanie aktualnej oceny danej sprawy, tak aby
wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej még! by¢ rozpatrzony w sposéb wyczerpujacy,
bez potrzeby zwracania sprawy temu organowi (pkt 53 wyroku).

148 J. Chlebny, W. Piatek, Ewolucja ustrojowa i kompetencyjna sqdownictwa administracyj-
nego, ZNSA 2021/1-2, s. 25.

19 R. Faber, Verwaltungsgerichtsbarkeit..., s. 105-106; M. Mayrhofer, M. Metzler, Das Ver-
fahrensrecht des VwGH [w:| Handbuch der Verwaltungsgerichtsbarkeit, red. ]. Fischer, K. Pabel,
N. Raschauer, Wien 2014, s. 530-542. Z polskiej literatury zob. P. Ostojski, W. Piatek, Kasacyjne
orzeczenia austriackich sqdéw administracyjnych, ZNSA 2016/2, s. 143 i n.

50 J. Lemasurier, Le contentieux administratif en droit comparé, Paris 2001, s. 31-35. Z pol-
skiej literatury zob. H. Izdebski, Francja [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej,
red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 73—78.

BU Y. Piatek, Pojecie i znaczenie wykonania wyroku sqdu administracyjnego [w:] Wykonanie
wyroku sqdu administracyjnego, red. W. Piatek, Warszawa 2017, s. 44-53.
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sady byloby jak najbardziej realne’. Z cala pewnoscig tematyka wywazenia
kompetencji do merytorycznego orzekania przez sady administracyjne wy-
maga dalszej poglebionej refleksji naukowe;.

1.3.6. AKTYWNOSC (WZGLEDNA) KONTROLI
SADOWOADMINISTRACY]JNE]

Zainicjowanie sadowej kontroli administracji publicznej nie jest oparte
na zasadzie oficjalnosci i w tym zakresie niedopuszczalna jest jakakolwiek ak-
tywno$¢ sadu administracyjnego. Wszczecie postgpowania sadowoadministra-
cyjnego otwiera natomiast dla sadu okreslone sfery, w ktérych jego aktywnosé
w wykonywaniu kontroli nie jest tylko uprawnieniem, lecz prawnym obo-
wigzkiem. Sposréd sfer objetych dziataniem ex officio podstawowym mecha-
nizmem pozwalajacym na osiagnigcie celéw kontroli jest przyjeta w postgpo-
waniu pierwszoinstancyjnym zasada niezwigzania sadu granicami skargi (nie
obejmuje postgpowania drugoinstancyjnego). Sad rozstrzyga w granicach da-
nej sprawy, natomiast, co do zasady, nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powolang podstawa prawna (art. 134 § 1 p.p.s.a.). Wprawdzie
skarga powinna zawiera¢ okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego
(art. 57 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), jednak element ten ma dla sadu jedynie wymiar
sygnalizujacy. Nauka podkresla, ze oznacza to ograniczenie roli sformuto-
wanych przez skarzacego w skardze zarzutéw do subiektywnego uzasadnie-
nia zadania obalenia zaskarzonego rozstrzygniecia, ktére dla sadu admini-
stracyjnego ma walor niewiazacej informacji o wadliwosci rozstrzygnigcia'.
Sad nie jest skrepowany sposobem sformulowania skargi, uzytymi argumen-
tami, a takze podniesionymi wnioskami, zarzutami i zadaniami®*. Réwniez
judykatura wyraznie eksponuje, iz ,brak zwiazania zarzutami i wnioskami
skargi oznacza, ze sad bada w pelnym zakresie zgodno$¢ z prawem zaskar-
zonego aktu. Sad moze wigc uwzgledni¢ skarge z powodu innych uchybien
niz te, ktére przytoczono w tym pismie procesowym, jak réwniez stwier-
dzi¢ np. niewaznos$¢ zaskarzonego aktu, mimo ze skarzacy wnosil o jego

52 O tym niebezpieczenistwie wspominaja w rozmowach s¢dziowie austriackich sadéw
administracyjnych pierwszej instancji, ktérzy poczawszy od wejscia w zycie reformy z 2012 r.,
co do zasady orzekaja co do meritum sprawy.

53 T. Wo$ [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
red. T. Wo$, Warszawa 2016, art. 134, s. 783—784.

B4 M. Ptak, Szerokosé i glebokos¢ orzekania sqdu administracyjnego w granicach sprawy ad-
ministracyjnej (wwagi na tle potencjalnych przedmiotéw orzekania), ,Casus” 2016/80, s. 26-28;
K. Sobieralski, Rozpoznanie sprawy sqdowoadministracyjnej, Wroctaw 2019, s. 189-197.
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uchylenie. Zakresem rozpoznania sadu staja si¢ wigc wszystkie czynnosci
i akty wydane w danej sprawie administracyjnej, niezaleznie od tego, w ja-
kim stadium postgpowania i w jakim trybie zostaly podjete™. Oznacza to,
ze ,granice rozpoznania sadu administracyjnego sg szersze od granic zaskar-
zenia w dwu plaszczyznach: «wszerz» i «w glab»”"°.

Wymiar aktywnosci kontroli przejawia si¢ takze w niektérych szcze-
gbétowych czynnosciach sadu podejmowanych z urzedu, nieraz wprost od-
dzialujacych na osiagniecie celu kontroli (np. mozliwo$¢ uznania przez sad,
w granicach wynikajacych z art. 53 § 2 p.p.s.a., ze uchybienie terminowi
do wniesienia skargi nastapito bez winy skarzacego i w rezultacie rozpoznanie
skargi; mozliwos$¢ przeprowadzenia przez sad z urzedu dowodéw uzupelniaja-
cych z dokumentéw, w warunkach okreslonych w art. 106 § 3 p.p.s.a.; moz-
liwo$¢ wstrzymania postgpowania lub wykonania orzeczenia w przypadku
zgloszenia wniosku o przywrécenie terminu — art. 89 p.p.s.a.).

1.4. LEGALNOSC JAKO KRYTERIUM
KONTROLI SADOWOADMINISTRACYJNEJ'’

1.4.1. LEGALNOSC JAKO ZGODNOSC Z PRAWEM

Rozwdj i ewolucja sadowej kontroli administracji odbywaly si¢ réwno-
legle do procesu coraz $cidlejszego zwiazywania administracji prawem, zapo-
czatkowanego wyodrebnieniem prawa administracyjnego we wspolczesnym
znaczeniu (jako prawa dwustronnie zobowigzujacego). Gwarancjg przestrze-
gania przez administracj¢ publiczng tego prawa bylo poddanie jej kontroli
zewngtrznej, sprawowanej przez niezalezne od niej sady. Kontrole t¢ oparto
na kryterium legalnosci, pozwalajacym rozdzieli¢ sadowa kontrole admini-
strowania od samego administrowania. Rola sadu nie jest bowiem zastgpo-
wanie administragji, lecz kontrola konkretnej (zaskarzonej) dziatalnosci admi-
nistracji na wniosek uprawnionego podmiotu. Kryterium legalnosci pozwala
réwniez respektowad swobodg, ktéra ustawodawca prawnie wyznaczyl admi-
nistracji, aby mogla dostosowa¢d swoje dziatania do zmieniajacych si¢ potrzeb

155 Wyroki NSA: z 22.02.2022 r., II OSK 594/19, LEX nr 3328102; z 10.06.2021 r.,
I GSK 1848/18, LEX nr 3227087; z 17.07.2020 r., IT OSK 787/20, LEX nr 3062120.

156 T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu. .., red. T. Wos, art. 134, s. 789; H. Knysiak-Molczyk,
Glosa do wyroku NSA z 28.09.2011 r., II OSK 1457/11, OSP 2012/11, poz. 105, s. 743.

7 We fragmentach opracowania skorzystalem z pracy: D. Gregorczyk, Legalnosé jako kry-
terium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Warszawa 2018.
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spoteczno-gospodarczych. Kryterium legalnosci stanowi wigc element istoty
sadownictwa administracyjnego.

Polskie sadownictwo administracyjne od poczatku bylo oparte na kry-
terium legalnosci (zob. art. 73 Konstytucji marcowej; art. 1 ustawy o NTA
2 1922 r; art. 1 rozporzadzenia NTA z 1932 r.; art. 70 ust. 1 pke b Konstytucji
kwietniowej). Po drugiej wojnie $wiatowej ustawodawca reaktywowal sadow-
nictwo administracyjne do kontroli administracji publicznej ,pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawa nie stanowi inaczej” (zob. art. 16 § 2 k.p.a.
w wersji z 1980 r. oraz art. 21 ustawy o NSA z 1995 r.). Sformulowanie
to utrzymano w dwuinstancyjnym modelu sadownictwa administracyjnego
(art. 1 § 2 p.u.s.a.), cho¢ ustawodawca postuguje si¢ réwniez terminem ,.kon-
trola legalno$ci” (art. 18 § 1 pkt 6a p.p.s.a.). Zauwazy¢ warto, ze Konstytu-
cja RP z 1997 r. nie precyzuje kryterium kontroli sadowoadministracyjnej,
wskazujac jedynie, ze kontrola ta ,obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatyw-
nych terenowych organéw administracji rzadowej” (art. 184 Konstytucji RP).

Ustawodawca postuguje si¢ wigc zaréwno terminami ,legalny”, jak
i ,zgodny z prawem”. W doktrynie stwierdzono, ze pierwszy z nich jest cz¢s-
ciej uzywany w jezyku potocznym i prawniczym, a drugi w jezyku praw-
nym"8. Cz¢$¢ badaczy rozwaza takze, czy oba kryteria oznaczaja to samo.
Odnoszac ,legalnos¢” do czyjegos toczacego si¢ dzialania, a ,zgodno$¢ z pra-
wem” do efektu tego dziatania, dochodzi si¢ do wniosku, ze legalnos¢ jest po-
jeciem wezszym, gdyz oznacza wymég posiadania podstawy prawnej, podczas
gdy ,zgodno$¢ z prawem” oznacza zgodno$¢ z caltym prawem'. Przy tym
zalozeniu terminologicznym trzeba by jednak stwierdzi¢, ze legalne dziatanie
(majace podstawe prawna) nie zawsze jest zgodne z prawem, choé przeciez
»legalno$¢ jest jedna i organ stosujacy prawo nie moze ustala¢ innego zakresu
tej wartosci”'®®. W teorii prawa przyjmuje si¢, ze legalno$¢ to ,relacja zgod-
nosci ustalana miedzy zachowaniem si¢ a pewnym wzorem zachowania si¢
zawartym w przepisach prawa lub tez wzorem zachowania si¢ w jakis sposéb
«konstruowanym»™'". W dalszych rozwazaniach przyjeto wigc, ze ,legalny”

158 Zob. P. Lisowski, Legalnos¢ administracji publicznej — kilka refleksji rerminologiczno-
-pojeciowych [w:] Wzorce i zasady dziatania wspdtczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-
-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 159.

159 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa. .., s. 147-148.

10 J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., s. 151.

161 Z. Tobor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 38 i 24. Zob. tez J. Nowa-
cki, O rozumieniach legalnosci [w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga pamiqtkowa dla uczczenia pracy
naukowej profesora Antoniego Agopszowicza, red. R. Mikosz, Katowice 2000, s. 273.
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to ,zgodny z prawem”. Wskazywane w nauce watpliwosci wynikaja z tego,
jak rozumie si¢ prawo i wymogi, ktére narzuca ono organom administracji.

Definiowanie legalnosci jako zgodnosci z prawem nie rozwiazuje prob-
lemu, ale rodzi dalsze pytania o pojecie prawa'®. W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego réznie rozumiano to pojecie — w zaleznosci od odmiennych
pol i plaszczyzn badawczych oraz dokonujacych si¢ zmian systemowych'®.
W teorii prawo taczy si¢ z normami postgpowania (regutami, zasadami i dy-
rektywami), ktére zostaly uznane za obowiazujace'®. Przyjmuje, ze norma
prawng nie jest samo znaczenie przepisu, ale wynik intelektualnego procesu
konstruowania (dekodowania) generalnej i abstrakcyjnej normy postgpowa-
nia z caloéci obowiazujacych przepiséw'®, ktére nieraz znajduja si¢ w réz-
nych aktach prawnych, ale zawsze stanowiacych Zrédta prawa w rozumieniu
Konstytucji RP'. Reguly procesu dekodowania normy prawnej réwniez sa
uznawane za pewien fakt prawotwérczy'”, poniewaz decyduja o tym, ktéra
regula postgpowania, mozliwa do zbudowania na podstawie aktu normatyw-
nego, wchodzi do systemu prawa.

Prawo mozna definiowa¢ jako uporzadkowany zbiér norm prawnych (re-
gul), czyli system'®®, ktdry ma okreslone cechy (niesprzecznosé, zupetnose,
hierarchicznos¢) i zakres, obejmujacy ustanowione normy ogélne i abstrak-

162 Zwracajg na to uwagg J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2010,
s. 393, oraz J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa. .., s. 152 i n.

19 Zob. szerzej Z. Duniewska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 80.

164 Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Witgp do prawoznawstwa, Warszawa 2014,
s. 19.

1 Zob. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 276
i 149; J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa i prawa, War-
szawa 1986, s. 341-342; M. Zieliiski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warsza-
wa 2012, s. 111-120. Inaczej J. Nowacki, Przepis prawny a norma prawna, Katowice 1988, s. 28
i 69.

1% Na temat zalozeri konstytucyjnego systemu Zrédet prawa zob. L. Garlicki [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 57 i n.

167 Zob. rozwinigta koncepcja zrédet prawa: Z. Ziembisiski, Teoria prawa, Warszawa—Po-
znani 1978, s. 80-105. Por. L. Leszczy1iski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego.
Ustalenia walidacyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administra-
cyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 56, i L. Morawski, Pod-
stawy filozofti prawa, Torun 2014, s. 100. W nauce prawa administracyjnego: J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 148-153; ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 26; Z. Duniewska [w:] Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 244-245.

168 Zob. J. Wréblewski, Nicostros¢ systemu prawa, SP-E 1983/31,s. 7 i n.
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cyjne oraz pewne ich konsekwencje'®. Elementy tego systemu pozostaja
we wzajemnych relacjach'’. Powiazania te bywaja trudne do uchwycenia,
poniewaz tre$¢ aktéw nizszego rzedu nie zawsze wprost wynika z aktéw wyz-
szego rzedu. Jednakze w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sig,
ze z zasady hierarchicznodci zrédet prawa wynika nakaz stanowienia aktéw
prawotworcezych stuzacych realizacji norm aktéw wyzszego szczebla, a takze
zakaz tworzenia aktéw nizszej rangi naruszajacych akty rangi wyzszej i tym

bardziej pozostajacych z nimi w sprzecznosci”!. Specyfikg prawa admini-

stracyjnego jest réwniez multicentrycznos$¢ i wielo$¢ zrédet prawa, ktére sa
widoczne nie tylko w relacji prawa krajowego i ponadkrajowego, lecz takze
na poziomie aktéw podustawowych, tworzonych przez rézne organy admi-
nistracji rzadowej i zdecentralizowane organy samorzadu terytorialnego'”?.
Postuluje si¢ wigc szerokie wykorzystanie dyrektyw wykladni systemowe;j,
aby wynik wykladni zapewnit ,w najwickszym mozliwym stopniu koheren-
tno$¢, harmonijno$¢ systemowa’'”?, réwniez w wymiarze aksjologicznym'”*.
Postulaty systemowosci prawa sa wiec skierowane réwniez do podmiotéw
stosujacych prawo, czyli do organéw administracji i kontrolujacych je sadéw.

Z kolei obecno$¢ wartosci'”® w systemie prawa $wiadczy o tym, ze prawo
nie jest neutralne aksjologicznie i nie powinno by¢ sprowadzane do zewngtrz-

199 Zob. J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 267;
S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 182-183.

170 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 394-395;
S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys..., s. 191-192. Por. J. Nowacki,
S. Tkacz [w:] J. Nowacki, Z. Tobor, Witep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 134-138.

71 Zob. Z. Duniewska [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 241-242; J. Filipek, Sprawa spdjnego
obowiqzywania norm prawa administracyjnego [w:] Jednos¢ systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa
sqdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach samorzqdowych, red. 1. Skrzydlo-Niznik,
P. Dobosz, Krakéw 2001, s. 41. W stosunku do prawa miejscowego podkresla to D. Dabek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 285-286.

172 Por. W. Lang, Wokdt ,,multicentrycznosci systemu prawa”, PiP 2005/7, s. 96; Z. Duniew-
ska [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 242.

173 \¥. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowanin sqdowoadministracyjnym, Warsza-
wa 2011, s. 238.

74 Zob. J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Ossolineum 1990, s. 82—-83.

175 Pojecia wartoéci prawa uzyto w szerszym rozumieniu, obejmujac nim czynniki abstrak-
cyjne (np. stuszno$é, sprawiedliwo$é, legalnos¢) oraz dobra majace wymiar znacznie konkret-
niejszy, np. zdrowie, bezpieczeristwo, godziwy zarobek, dostgp do pracy (zob. ]J. Zimmermann,
Aksjomaty prawa..., s. 230). O zalozeniach filozoficznych tego pojecia zob. W. Tatarkiewicz,
Parerga, Warszawa 1978, s. 61-67. Autorzy opowiadajacy si¢ za antykognitywistycznym podej-
$ciem do aksjologii prawniczej z dystansem podchodza do takiego rozumienia wartosci, ktore
sugeruje, ze stanowi ono jakis byt (np. M. Kaminski, Zarys koncepcji pojecia dobra prawnego obje-
tego ochrong norm prawa administracyjnego (dobra administracyjnoprawnego) [w:] Dobra chronione
w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £6dZ 2014, s. 48—50). Warto jednak zaznaczy¢,
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nych rozkazéw suwerena sformutowanych w przepisach prawnych. Taka kon-
cepcja prawa nie przystaje do wspélczesnej kultury prawnej i nie pozwala zro-
zumie¢ zachodzacych w niej proceséw'”®. W teorii podkresla sig, ze poznanie
prawa wymaga spojrzenia z perspektywy wewnetrznej, krytycznej i ocenia-
jacej, a nie z perspektywy zewngtrznej osoby, obcej i neutralnej'”’. Postawa
ta réwniez w sferze prawa administracyjnego pozwala ujmowacé to prawo nie
jako proste realizowanie woli prawodawcy, ale prawo rozumiane przez dialog
i zwigzana z nim dyskusj¢"”®. Prawo administracyjne, cho¢ jest bezwzgled-
nie obowiazujace i wladcze, pozostawia miejsce na dialog. W szczegdlnosci
jesli przyjmuje si¢ postulaty tzw. pelnej wykladni prawa (przeprowadzane;
zawsze i z uwzglednieniem wszystkich dyrektyw)”’, to pole dyskursu praw-
nego staje si¢ szerokie. Legalnos$¢ oznacza wigc zgodnos$¢ z prawem, przez
ktére mozna rozumie¢ system norm prawnych zrekonstruowanych z prze-
piséw prawnych w toku dyskursu prowadzonego mig¢dzy prawodawca a or-
ganami administracji, stronami post¢gpowania, sadami administracyjnymi,
innymi organami wymiaru sprawiedliwosci, pi$miennictwem. W takim sta-
nie rzeczy opisywanie legalnosci jako relacji dzialaii prawodawcy i organu
administracji odtwarzanej przez kontrolujacy ten organ sad administracyjny
moze by¢ zbyt waskie.

Ustawodawca postuguje si¢ réznymi modyfikacjami kryterium zgod-
nosdci z prawem, zawezajac jego zakres. W doktrynie okreslono to mianem
»hormatywizacji pojecia legalnosci”, polegajacej na wprowadzaniu ,wektoréw
legalnosci” (,zgodnos$¢ z Konstytucja”, ,zgodno$¢ z ustawami” ,,zgodnos§é
z powszechnie obowiazujacym prawem”) i wyznaczeniu ich kierunku: po-
zytywnego (,zgodny”) lub negatywnego (niezgodny, sprzeczny, naruszenie,

ze J. Wréblewski dopuszczal réwniez szerszy sposéb uzycia terminu ,warto$¢” (np. ,,system war-
toéci”, ,realizacja wartosci”) i wskazywal, ze eliminowanie tego pojecia w szerszym rozumieniu
byloby ,pedantyzmem jezykowym” oraz musialoby prowadzi¢ do ,zwrotéw sztucznych i w du-
zym stopniu odbiegajacych od sposobu wystawiania si¢ tak w jezyku potocznym, jak i literaturze”
(J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sadowa, Ossolineum 1973, s. 44).

76 Por. M. Zirk-Sadowski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 137-138.

77 Zob. M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 152-153.
Szczegblnie w teoriach hermetycznych przyjmuje si¢, ze rozumienie tekstu zawiera element
tworczy wnoszony przez interpretatora, majacego okreslony system wartosci i znajdujacego si¢
w okreslonej sytuacji historycznej (zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys..., s. 74-75).

78 Zob. M. Zirk-Sadowski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 152—153; S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys..., s. 77-78; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wizgp..., s. 14-15.

79 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 20006, s. 364-365;

D. Gregorczyk, Legalnosé..., s. 248 i n. oraz cytowana tam literatura.
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uchybienie). Podniesiono, ze semantycznie zwroty ,,zgodny z” i ,niesprzeczny”
(»nie bedacy niezgodnym z”) nie oznaczaja tego samego'’. Zgodnos¢ z pra-
wem to odpowiadanie zalozeniom prawnym w calosci, a nie tylko niesprzecz-
no$¢ dziatania z tym zalozeniem (dzialanie niesprzeczne z prawem nie musi
by¢ z tym prawem zgodne — moze by¢ wykonywane praeter legem)'®'. Czy jed-
nak dzialanie administracji publicznej moze by¢ neutralne wzgledem prawa?
Odpowiedz zalezy od tego, do jakiego stopnia dziatalno$¢ administracji pub-
licznej pozostaje zdeterminowana prawem. Dla celéw niniejszego opracowa-
nia réwnie istotne jest to, jak gleboko sad administracyjny moze to prawne
zwiazanie kontrolowa¢. Problem glebokosci sadowej kontroli zamyka rozwa-
zania nad legalnoscig jako kryterium kontroli sadowoadministracyjne;j.

1.4.2. LEGALNOSC A INNE KRYTERIA KONTROLI

Z normatywnym ustaleniem kryteriéw kontroli i ich stosowaniem wiaza
si¢ donioste problemy, ktére mozna przedstawi¢ w trzech grupach zagadnieri:
czym whasciwie jest to kryterium, jaki skutek ma prawne ograniczenie kon-
troli do wybranego kryterium oraz jak ustali¢ granice miedzy réznymi kry-
teriami kontroli'"®. W ostatniej kwestii przyjmuje si¢, ze legalno$¢ oznacza
zgodno$¢ z prawem; celowo$¢ — zgodnos¢ ze stopniem realizacji zadanych
celéw i zadan; rzetelno$¢ — zachowanie nalezytej starannosci co do prowa-
dzonej dziatalnosci i realizowanych zadari merytorycznych; gospodarno$é po-
lega na optymalnym dysponowaniu $rodkami materialnymi i finansowymi,
czyli na uzyskaniu jak najlepszych efektéw przy jak najmniejszych nakladach
sit i Srodkéw'®. Zwraca si¢ przy tym uwagge na zacieranie granic pomigdzy
legalnoscia a innymi kryteriami (nazwanymi szczegétowymi) oraz granic
wewnatrz kryteriéw szczegdtowych, ktére bywaja sprowadzane do réznych
odmian (pochodnych) celowosci'®‘.

Rozdzielenie kontroli celowosci i legalnosci dziatania administracji pub-
licznej jest szczegdlnie problematyczne. W doktrynie przyjmuje sig, ze le-

180 Zob. P. Lisowski, Legalnosé..., s. 165-172. Inaczej M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa
miejscowego (studium z zakresu nauki prawa administracyjnego), Gdansk 2008, s. 130—134.

181 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa. .., s. 151.

182 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 49-51; J. Hom-
plewicz, Kontrola administracji (problematyka teoretyczna), Krakow 1976, s. 64; D. Gregorczyk,
Legalnosé.. ., s. 377-380.

18 Zob. J. Jagielski, Kontrola..., 2007, s. 52; J. Dziadoti, Préba interpretacji kryteridw kon-
troli, KP 1995/6, s. 11-25.

'8¢ Zob. ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 2, Krakéw 2001, s. 219;
J. Jagielski, Kontrola..., 2007, s. 52; J. Homplewicz, Kontrola..., s. 65.
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galno$¢ jest kryterium nadrzednym, a inne kryteria kontroli musza by¢ mu
podporzadkowane: oceniajac celowo$¢, nie mozna pominaé sprawdzenia, czy
dziatalno$¢ jest zgodna z prawem i czy ma podstawy prawne; nie mozna
takze uzna¢ za prawidlowe dzialania nielegalnego, cho¢ celowego. Zatem
pozostale kryteria nie powinny by¢ traktowane jako przeciwstawne do le-
galnodci, ale jako ,kompatybilne, pozostajace «we wspdtpracy», jako wyraz
rozszerzania i precyzowania optyki kontroli”®. Podkresli¢ przy tym trzeba
prawny obowiazek celowego dzialania administracji'®®. Z jednej strony za-
mazuje on granic¢ mi¢dzy legalnoscia a celowoscia'?’, ale z drugiej pozwala
wyrdzni¢ kategorie celowosci w ramach systemu prawnego i poza nim. Wla-
czenie pewnych celéw w ramy systemu prawnego oznacza poszerzenie aspek-
tow legalnosci'™. Cel taki moze wynika¢ wprost z przepiséw materialnych'®’
lub trzeba go bedzie w nich odszuka¢™ . Zawsze tez mozna odwolal si¢
do konstytucyjnego ujecia interesu publicznego™' lub uwazanego za pelniej-
sze dobra wspélnego'®?, a takze ponadkrajowego ujecia interesu publicznego
w prawie unijnym'”. Sadowa ocena celowosci musi by¢ zrelatywizowana
do prawnych mozliwosci dzialania administracji i prawnie zadanych jej ce-

18 7. Jagielski, Kontrola..., 2007, s. 51-53; J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 379-380.

18 Obowiazek ten wynika z prawa krajowego (obowiazku realizacji interesu publicznego —
zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 116), europejskiego i unijnego (zob. Z. Kmieciak, Ogdlne
zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 116-118; J. Swiqtkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu
w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007, s. 23-25).

187 Zob. J. Letowski, Glosa do wyroku NSA z 11.06.1981 r., SA 820/81, OSPKiA 1982/1-2,
s. 54.

18 Zob. J. Homplewicz, Kontrola..., s. 67. Podobnie M. Kaminiski, Mechanizm i granice...,
s. 739, postugujac si¢ pojeciem normatywnych celéw.

18 Zob. np. art. 2 ust. 1 i art. 3 ust. 1 i 2 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spotecz-
nej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2268 ze zm.) lub art. 2 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 916 ze zm.). Zob. tez W. Jakimowicz, Wykladnia..., s. 135-136.

Y0 Trudno przyjaé, ze prawodawca upowaznia administracj¢ do wkraczania w sfer¢ praw
i obowigzkéw obywateli bez zadnego celu lub obojetnie w jakim celu. Cel mozna odnalez¢
w tekscie prawnym, jego preambule, zmianach, uzasadnieniach projektu aktu, sprawozdaniach
i relacjach z posiedzer komisji sejmowych, a takze w opracowaniach doktryny i orzecznictwie
w danej sprawie.

Y1 Zob. W. Jakimowicz, Wykladnia..., s. 101 i 119.

2 Zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1986, s. 8; A. Zurawik, , Interes publiczny”, ,,interes spoteczny” i ,interes spotecznie uzasadniony”,
RPEIS 2013/2, s. 58; W. Jakimowicz, Wykladnia..., s. 118; M. Zdyb, Dobro wspdine w perspek-
tywie artykutu 1 Konstytucji RP [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksigga XV-Lecia, red. F. Rymarz,
A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 192; J. Korczak, Dobro publiczne jako wartos¢ w dziataniach
organdw administracji publicznej [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2015, s. 154 i n.

193 Zob. A. Zurawik, , Interes publiczny”..., s. 241 i n.
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16w. Inaczej niz np. w kontroli spotecznej, dokonywanej przez srodki maso-
wego przekazu, punktem wyjscia jest tutaj obowiazujace prawo, a nie sam
efekt dziatalnosci administracji jako pewne obserwowalne z zewnatrz zjawi-
sko. Nauka postuguje si¢ pojeciem ,legalnosci celu™, a sadowa kontrola
legalnosci celu dzialania administracji jest obecna w orzecznictwie sadéw
polskich, i to juz od czaséw NTA™. Kontrola taka jest szeroko rozwinicta
réwniez w innych padstwach i prawie europejskim na potrzeby ograniczenia

korzystania z prawnej swobody administracji®®, a zwlaszcza uznania admi-

nistracyjnego'”’.

Problematyczne jest takze rozdzielenie kryterium legalnosci i sprawied-
liwo$ci. Rozwazanie tej relacji uzasadnia konstytucyjna pozycja sadéw ad-
ministracyjnych jako podmiotéw sprawujacych wymiar sprawiedliwosci
przez kontrole administracji publicznej i gwarantujacych obywatelowi prawo
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (art. 175 ust. 1, art. 184 i 45 Konsty-
tucji RP). W nauce przyjmuje si¢ rézne ujecia (kryteria) wymiaru sprawiedli-
wosci (podmiotowe, przedmiotowe i mieszane'®), a samg sprawiedliwos¢ ro-
zumie si¢ formalnie (sprawiedliwo$¢ proceduralna)® lub materialnie, taczac ja

Y4 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 84; W. Jakimowicz, Zewnetrzne grani-
ce uznania administracyjnego, PiP 2010/5, s. 52-53; wyrok WSA w Krakowie z 12.05.2011 r.,
II SA/Kr 1540/10, LEX nr 795669, iwyrok NSA z12.04.2016 r., 1 OSK 1741/14, LEX nr 2111029.
Zob. tez . Wréblewski, Kontrola w panstwie i jej aksjologia (pojecia podstawowe), AUL FI 1981/6,
s. 108-109; J. Jagielski, Wspdtczesna funkcja kontroli administracji publicznej (Kilka refleksji teore-
tycznych), KP 2004/1, s. 17; J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 378; T. Bigo, Kontrola uznania
administracyjnego, ,Sprawozdania Wroclawskiego Towarzystwa Naukowego” 1959/14A, s. 65—66.

19 Zob. J. Chmielewski, A. Belczewski, Koncepcja polskiego sqdownictwa administracyjne-
go — ujgcie historyczne, ZNSA 2020/3, s. 32.

Y6 Zob. szerzej J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 2018, s. 312 i n., a zwlaszcza s. 408 i 740.

7 Zob. szerzej M. Wojtun, Sgdowa kontrola uznania administracyjnego z perspektywy kom-
paratystyki prawniczej, Warszawa 2020, s. 39 i n.; Z. Kmieciak, ]. Wegner-Kowalska, O ufomnosci
Jormuly sqdowej kontroli uznania administracyjnego, PPP 2016/5, s. 18-32; D. Gregorczyk, Legal-
nosé..., s. 389 i n. Genezg tych koncepcji na przykladzie austriackim opisuje M. Zimmermann,
Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2010 (reprint), s. 74 i n.

%8 Zob. M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w swietle Konstytucji i orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, PS 2005/3, s. 7-8; L. Garlicki [w:] Konstytucja..., t. 4,
red. L. Garlicki, art. 175, s. 5-6; Z. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze..., s. 4.

199 Por. J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 141; Z. Kmieciak, Postgpo-
wanie administracyjne w swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 42; Z. Czeszejko-
-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (ogdlna charakterystyka),
PiP 1997/11-12, s. 102; W. Sadurski, Teoria sprawiedliwosci. Podstawowe zagadnienia, War-
szawa 1988, s. 78. Zob. takie wyrok NSA z 24.10.2007 r., IT GSK 175/07, LEX nr 399175,
oraz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, np. wyrok TK z 31.03.2005 r., SK 26/02,
OTK-A 2005/3, poz. 29.
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z ustrojowy, aksjologia®®’. Zauwazy¢ warto, ze zadne z tych ujec nie separuje
catkowicie pojecia sprawiedliwosci od prawa. Skoro zgodnie z art. 7 Konsty-
tucji RP sad, jako organ parstwa, moze dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa, to tylko w takim zakresie moze by¢ sprawowany przez niego wy-
miar sprawiedliwo$ci*”. Taki wniosek wyplywa tez z normatywnie okres-
lonej tresci §lubowania sedziego, ktéry zobowiazuje si¢, aby ,sprawiedliwos¢
wymierza¢ zgodnie z przepisami prawa, bezstronnie, wedtug mego sumienia”
(zob. art. 66 p.u.s.p. w zw. z art. 29 p.u.s.a.). Zatem skoro wymierzanie spra-
wiedliwosci polega na stosowaniu prawa®’?, to sprawiedliwo$¢ (a whasciwie
pewna jej przyjeta materialna formuta®®) jako kryterium kontroli powinna
opiera¢ si¢ na prawnej aksjologii. W nauce zaproponowano postugiwanie si¢
pojeciem legalnosci aksjologicznej*™. Jej rola w sadowej kontroli administracji
bedzie tym wicksza, im wigcej prawo daje sedziemu luzu decyzyjnego.

W nauce rozwaza si¢ takze, czy legalno$¢ odnosi si¢ do kazdego prawa
(suchej ,litery prawa”), niezaleznie od respektowania przez nie okreslonych
standardéw wynikajacych z przyjmowanych systeméw wartosci. Odwolujac
si¢ do dylematu rozumienia prawa jako Jex lub ius, stwierdzono, ze kryterium
legalno$ci powinno by¢ uruchamiane w kontekscie prawa odpowiadajacego
pewnym standardom odzwierciedlajacym powszechnie uznawane warto$ci*®.
Przyjeta w tym opracowaniu koncepcja prawa pozwala uznaé, ze legalno$é
odnosi si¢ do kazdego prawa, ale nie jest nim ,,sucha litera”, lecz uwzglednia-
jacy normatywne wartosci (aksjologie) system norm prawnych. Mozna wigc

200 7. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze..., s. 4.

201 Zob. orzeczenie TK z 13.03.1996 r., K 11/95, OTK 1996/2, poz. 9; wyrok TK
z 27.11.1997 r., U 11/97, OTK 1997/5—-6, poz. 67; postanowienie TK z 29.02.2012 r., P 3/10,
OTK-A 2012/2, poz. 22; wyrok TK z 16.09.2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121.

202 7. Czeszejko-Sochacki, O wymiarze..., s. 4 i cytowana tam literatura.

2 Por.: ,,Orzekanie o sprawiedliwosci czy niesprawiedliwosci jakiego$ dziatania nie moze
by¢ dokonywane «w ogéle», lecz w odniesieniu do konkretnego uktadu $wiata” (Z. Ziembiriski,
O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 184); ,Inaczej méwiac, wszelkie merytoryczne
dyskusje nad sprawiedliwo$cia muszg si¢ odwolywa¢ do okreslonych zalozen aksjologicznych.
Nie sposéb dyskutowad o sprawiedliwym czy niesprawiedliwym charakterze jakiego$ czynu bez
odwolania si¢ do okreslonej formuly sprawiedliwosci, a $wiadomy wybdér jakiej$ formuly spra-
wiedliwo$ci wymaga odwolania si¢ do okreslonego sytemu wartosci” (Z. Ziembiniski, Sprawied-
liwosé spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996, s. 18).

204 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., s. 160; A. Matan, Sgdowa kontrola
rozstrzygnied nadzorczych dotyczqcych aktéw prawa miejscowego [w:) Prawne formy dziatania sto-
sowane przez organy samorzqdu terytorialnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego,
red. M. Szewczyk, M. Jedrzejczak, Warszawa 2022, s. 205.

205 Zob. J. Jagielski, Kryterium legalnosci w kontroli administracji publicznej, KP 2003/1,
s. 19-20. W kontekscie wykladni prowadzonej przez sad administracyjny zob. J.P. Tarno
[w:] J.P. Tarno (i in.), Sgdowa..., s. 28-30.
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zalozy¢, ze normy ,skrajnie niesprawiedliwe” beda niezgodne z normami wy-
razajacymi przeciwne wartosci, a kolizja lex i ius w tym przypadku sprowadzi
si¢ do kolizji mi¢dzy normami prawnymi, ktéra mozna sprébowac rozstrzyg-
na¢ np. za pomocy regut kolizyjnych lub wyktadni prawa.

Powyzszy problem bywa takze rozwiazywany przez odniesienie si¢
do poje¢ praworzadnosci i paristwa prawa, ktére w wersji formalnej i mate-
rialnej zostaja zestawione z legalnoscig jako pojeciem wezszym. Warto wska-
zaé, ze rozréznianie materialnej i formalnej koncepcji paristwa prawnego®*®
wspdlczesnie nieco traci na ostroéci, poniewaz do konstytucji paristw de-
mokratycznych wlaczono obszerne katalogi wolnosci i praw czlowieka?””.
Ta droga do systemu prawa inkorporowano warto$ci, a materialny aspekt
paristwa prawnego (lub jego cz¢$¢) zyskat zakotwiczenie w prawie pozytyw-
nym. Odnosi si¢ to réwniez do pojecia praworzadnosci, ktére pojawito si¢
wczesniej w polskiej nauce prawa®®, ale jest zdeterminowane przez te same
znaczenia aksjologiczne i obejmuje wiele identycznych postulatéw, jak po-
jecie paristwa prawa’”. Na wzoér pafistwa prawa wyrdznia si¢ takze prawo-
rzadno$¢ formalng i materialna®'’, cho¢ t¢ ostatnia wiaze si¢ z ocena samego
paristwa czy tworzonego przez niego prawa’'!. Legalno$¢ réwniez bywa dzie-
lona na formalna i materialng, cho¢ wedtug innego kryterium. Zwykle nie
chodzi bowiem o to, czy ocenia si¢ konkretna dziatalno$¢ organéw panstwa,
czy samo panstwo lub tworzone przez nie prawo”'?, lecz za nauka niemiecka
wyréznia si¢ dwie przestanki legalnosci: formalna odnosi si¢ innych wymo-
géw niz tre$¢ aktu (whasciwo$¢, forma, procedura itp.), a materialna do tej
whasnie tresci®®.

206 Zob. 1. Bogucka, Pasistwo prawne a problem uznania administracyjnego, PiP 1992/10,
s. 33 in.

27 Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wszgp. .., s. 7-8.

2% Do jezyka prawnego wprowadzono je wraz z nowelizacja przepisow konstytucyjnych
2 29.12.1989 r. (zob. Z. Tobor, Teoretyczne..., s. 88).

209 Zob. J. Nowacki, Rzqdy prawa. Dwa problemy, Katowice 1995, s. 15-53; J. Nowacki,
Studia z teorii prawa, Krakéw 2003, s. 11.

20 Zob. Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys..., s. 241; ]. Nowacki,
Materialne i formalne pojecie praworzqdnosci, PiP 1968/4-5, s. 658 i n.

21 Por. J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 65,
oraz Z. Tobor, Teoretyczne..., s. 99.

212 Por. Z. Ziembinski, Problemy..., s. 476.

13 Podobnie w nauce francuskiej wyréznia si¢ legalno$¢ zewngtrzna i wewnetrzna (zob. sze-
rzej M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 378-381 i cytowana tam literatura). Do podzialéw
tych w polskiej literaturze nawiazujg takze P. Lisowski, Legalnosé.. .., s. 169, i Z. Tobor, Ktopoty
z legalnosciq? [w:] Dyskrecjonalnosé¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr
Teorii i Filozofti Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz,
T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 163.
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W doktrynie mozna réwniez spotkaé poglady, ktdre, utozsamiajac le-
galnos¢ ze $cistym trzymaniem si¢ litery prawa, postuluja, by ,ducha tego
prawa” szuka¢ wlasnie w zasadzie praworzadnosci®™. Legalnos¢ taczy si¢ tez
z obowiazkiem dzialania na podstawie prawa, a praworzadno$¢ z szerszym
obowiazkiem dzialania zgodnego z calym porzadkiem prawnym?". Wydaje
si¢ jednak, ze rozbijanie tych obowiazkéw na dwie cz¢éci nie jest konieczne
i mozna ujmowac je facznie w kryterium legalnoséci, odnoszac je do dzia-
fania na podstawie prawa i w granicach calego jego systemu®'®. W $wietle
art. 7 Konstytucji RP legalne (zgodne z prawem) jest bowiem dziatanie admi-
nistracji publicznej nie tylko na podstawie prawa, lecz takze w jego granicach.
Poza tym trudno uznawacé za legalne dzialania zgodne z jedng norma prawna,
a niezgodne z inng. Mogloby to doprowadzi¢ do arbitralnego zawe¢zania legal-
nosci jako kryterium sadowej kontroli administracji. Zatem, ograniczajac si¢
do prawnych obowiazkéw organéw administracji i sadowoadministracyjnej
kontroli ich realizacji, mozna przyja¢, ze legalnos¢ i praworzadnosé prze-
widujg tozsamy wymog, by administracja publiczna dziatata na podstawie
i w granicach prawa?’. Taka konwencja zostala przyjeta w dalszej czgdci
opracowania i wynika z szerokiego rozumienia pojecia prawa, pozwalajacego
uwzglednié¢ wiele postulatéw, ktére doktryna Yaczy z praworzadnoscig jako
»czym$ wiecej niz legalno$¢”, bez narazania si¢ na zarzut oceny prawa z per-
spektyw pozaprawnych kryteriéw (np. subiektywnej moralnosci), do czego
sad administracyjny nie jest uprawniony.

Podsumowujac, sprawiedliwo$¢ i celowos¢ nie sg kryteriami tozsamymi
ani odizolowanymi od legalnosci. Realizacja wartosci i celéw wlaczonych
do systemu prawa moze by¢ badana w ramach legalnosci i bez odnoszenia si¢
do pojecia praworzadnosci. Kryterium legalnosci wymaga, by wszelkie zarzuty
pod adresem administracji oparte byly na prawie, a nie na innych kryteriach
od niego niezaleznych. Zatem wartoéci w sadowej kontroli administracji trzeba

24 Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 209-210.

25 Zob. M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz zasada praworzqdnosci w polskim prawie ad-
ministracyjnym — synonimicznos¢ czy odmiennosé?, ,Casus” 2012/1, s. 19; M. Kisielowska, Zasada
legalnosci dziatania organdw administracji publicznej w multicentrycznym systemie prawa, Warsza-
wa 2018, s. 36; J. Olszanowski, Zasada praworzqdnosci w postgpowaniu administracyjnym z per-
spektywy konstytucyjnej [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 626.

216 Zob. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 11.12.2001 r., II SA/Po 1478/00, PiP 2002/6,
s. 108.

27 Podobnie w kontekscie legalnosci i praworzadnosci decyzji stosowania prawa por. Z. To-
bor, Teoretyczne..., s. 102.
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zobiektywizowaé poprzez odniesienie ich do systemu prawa®. Natomiast poza
kryterium legalnosci pozostajg wartosci pozaprawne. Chodzi tutaj o pewne
rozumienie sprawiedliwosci budowane na wartosciach niewlaczonych do sy-
stemu prawa. Oparcie na nich oceny dzialania administracji wykroczyloby
poza granicg kryterium legalnosci. W praktyce jednak granica ta nie zawsze
bedzie mozliwa do wyraznego wytyczenia. Nauka zwraca uwage na szeroki
wbrzeg aksjologiczny” systemu prawa, na ktérym moga znajdowaé si¢ pewne
wartodci i ,nie jest rozstrzygalna — tak analitycznie, jak i empirycznie — kwe-
stia, czy blizej im do aksjologii prawnej, czy pozaprawnej”*". Podobny prob-
lem dotyczy zakwalifikowania konkretnych celéw administracji publiczne;j,
zwlaszcza ze niektore z nich faktycznie sg przez administracje samodzielnie
wyznaczane prawem wewnetrznym. Akty wewnetrzne nie mogg by¢ co do
zasady wzorcem kontroli sagdowej administracji, jednakze w pewnych przypad-
kach mogg na nig posrednio wplywaé (zob. rozwazania koricowe w pkt 1.4.4).
Natomiast patrzac z szerszej perspektywy, zauwazy¢ trzeba, ze zadne usta-
wowe kryterium kontroli nie moze fizycznie zablokowa¢ oceny dokonywanej
z innych punktéw widzenia’?’, a wigc nie mozna wykluczy¢, ze ocena taka
(np. indywidualnie rozumiana sprawiedliwo$¢) zdeterminuje sposéb korzysta-
nia z uprawnien sadu.

1.4.3. SADOWA WERYFIKACJA LEGALNOSCI
DZIALANIA ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Istotg dziatalnosci sadu administracyjnego okresla si¢ jako ,weryfika-
cje legalnosci konkretyzacji norm prawa materialnego”?*'. Podnosi si¢ takze,
ze ocena zastosowania prawa materialnego przez organy administracji pub-
licznej wykracza poza czynnosci stosowania tego prawa**?, co sam sad admi-

218 Zob. J. Borkowski, Kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych sprawowana
przez Naczelny Sqd Administracyjny, NP 1985/9, s. 21, a w stosunku do kontroli uznania admi-
nistracyjnego: P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [w:| Naduzycie prawa.
Konferencja Wydziatu Prawa i Administracji, 1 marca 2002 roku, red. H. Izdebski, A. Stepkowski,
Warszawa 2003, s. 204; M. Jaskowska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser,
7Z.. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 307.

29 1. Leszezyniski, G. Marod, Pojecie i tresé zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajq-
cych. Uwagi poréwnawcze, AUMCS. Sectio G 2013/60, s. 90.

220 Zob. ]. Jagielski, Kontrola..., 2007, s. 51.

21 Zob. M. Kamitiski, Mechanizm i granice..., s. 364.

222 Zob. Z. Kmieciak, Podstawy skargi kasacyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go, PiP 2005/1, s. 19-20; Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z 18.08.2004 r. FSK 207/04,
OSP 2005/2, poz. 18, s. 76-77.
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nistracyjny moze czyni¢ jedynie w waskim i wyjatkowym zakresie*”. Problem
ten nie jest wylgcznie teoretyczny, poniewaz art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przewi-
duje, ze jedna z dwéch dopuszczalnych podstaw zarzutéw skargi kasacyjnej
jest ,naruszenie prawa materialnego przez bledng jego wykladni¢ lub nie-
whasciwe zastosowanie”. W uchwale pelnego skladu NSA podje¢to m.in. ten
problem, stwierdzajac: ,,stosowanie przepisu prawa przez sad administracyjny
polega réwniez na uczynieniu takiego przepisu wzorcem kontroli legalnosci
decyzji administracyjnej (innego dzialania administracji). Tego typu «wery-
fikacyjne» stosowanie normy prawnej, polegajace na wykorzystaniu jej jako
wzorca oceny legalnosci, weale nie musi by¢ traktowane jako czynno$¢ inna
niz stosowanie prawa (...). Nie musi wigc by¢ tak, ze przez pojecie «stosowa-
nia prawa» trzeba rozumieé¢ wyltacznie dziatalnos¢ polegajaca na bezposred-
nim ustalaniu uprawnieni i powinnosci adresatéw norm”*,

Pojecie weryfikacyjnego stosowania prawa oddaje specyfike dziatalnosci
sadéw administracyjnych, pozwalajac opisa¢ ja poprzez stworzona w teorii
prawa koncepcj¢ zwrotéw stosunkowych?®. Koncepcja ta zostata przyjeta
w orzecznictwie??® i w nauce prawa administracyjnego®”. Uznano wrecz,
ze istotg i celem postgpowania sadowoadministracyjnego jest sformulowanie
zwrotu stosunkowego o zgodnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci z pra-
wem??. Potwierdza to cytowana wyzej uchwala pelnego skladu NSA: ,Dla
wydania orzeczenia zawierajacego tego rodzaju zwrot, zamykajacego proces
badania legalno$ci zakwestionowanego aktu badz czynnosci (bezczynnosci)
niezbedna jest znajomos$¢ dwojakiego typu norm prawnych: odniesienia i do-
pelnienia (...). Pierwsze z nich wyprowadza si¢ z przepiséw nakazujacych, za-
kazujacych lub dozwalajacych, wyznaczajacych zakres, kryteria i zasady kon-
troli sprawowanej przez sady administracyjne. Normy dopelnienia odnosza

223 Zob. Z. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?,
ZNSA 2011/2, s. 19.

224 Zob. uchwata petnego skfadu NSA z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010/1,
poz. 1.

25 Zob. szerzej J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z nor-
maq [w:] J. Wréblewski. Pisma wybrane, red. M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 100-114,
i J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 185-187, a takze Z. Tobor, Teo-
retyczne. .., s. 30-38.

226 Zob. uchwala NSA (7) z 28.06.2010 r., IT GPS 1/10, ONSAiWSA 2010/5, poz. 81;
wyroki NSA: z 15.03.2011 r., IT FSK 572/10, LEX nr 1080036; z 15.03.2011 r., IT FSK 1920/09,
LEX nr 1079965; z 21.01.2015 r., I GSK 1497/13, LEX nr 1769051.

227 Zob. ]. Borkowski, Kontrola..., s. 17-18; M. Kamiriski, Mechanizm i granice. .., s. 353-301.

28 Zob. M. Romarska [w:] Postgpowanie..., red. T. Wos, s. 237-238.
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si¢ z kolei do organéw administracji publicznej, ktérych dziatanie poddane
zostato kontroli sadu”?.

Normy odniesienia sa bezposrednio stosowane przez sad administracyjny
rozstrzygajacy sprawe sagdowoadministracyjna. Podstawowa norma odnie-
sienia nakazuje dokona¢ kontroli dziatalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem (art. 1 § 112 p.u.s.a.), a kolejne, znajdujace
si¢ przede wszystkim?® w art. 145 i n. p.p.s.a., wyrdzniajg postaci niezgod-
nosci danego dziatania administracji z prawem®'. Najbardziej szczegétowo
wskazano wady decyzji lub postanowieri, wiazac je z rézna postacia uwzgled-
nienia skargi (art. 145 § 1 p.p.s.a.). Podlegajaca zaskarzeniu niezgodnoscia
z prawem jest réwniez nieskorzystanie z obligatoryjnej kompetencji w postaci
przewleklosci postepowania lub bezczynnosci. W przypadku niestwierdzenia
wskazanych w przepisach postaci niezgodnosci z prawem norma odniesienia
nakazuje oddalenie skargi (art. 151 p.p.s.a.)** lub — gdy wystapi formalna
przeszkoda do sfomulowania zwrotu stosunkowego — odrzucenie skargi**.

Badajac normy odniesienia, w doktrynie sformufowano wniosek, ze le-
galno$¢ nie jest dla ustawodawcy jednolita i niestopniowalng kategoria poje-
ciowa: ,zakres kontroli i zakres rozpoznania sadu administracyjnego pozostaja
niezmiennie wyznaczone przez kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci),
a jedynie w fazie formulowania zwrotu stosunkowego w przedmiocie legalno-
$ci decyzji kompetencje orzecznicze sadu zostaja zawezone przez wylaczenie
mozliwosci przerywania obowiazywania niektérych wadliwych decyzji”?*.
Poglad ten opiera si¢ m.in. na spostrzezeniu, ze zwykle nie da si¢ apriorycz-
nie zalozy¢, jaka wadliwo$¢ okaze si¢ istotna z perspektywy formulowanego

229 Zob. uchwala pelnego sktadu NSA z z 26.10.2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010/1,
poz. 1.

2% W nauce uzasadnionej krytyce poddano uszczegélowienie norm odniesienia stosowa-
nych przez sad administracyjny przy kontroli aktéw prawa miejscowego w administracyjnych
ustawach ustrojowych — zob. np. T. Wo$ [w:] H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos§ (red.),
Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 103-105
i 864.

»! Normy odniesienia mozna ujmowac szerzej (zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice...,
s. 356).

22 Pewnym wyjatkiem moze by¢ tutaj zakaz reformationis in peiusz art. 134 § 2 p.p.s.a. czy
oddalenie skargi z powodu oczywistego braku legitymacji skargowej skarzacego (zob. uchwala
NSA z 11.04.2005 r., OPS 1/04, ONSAiWSA 2005/4, poz. 62).

233 Zob. J. Borkowski, Elementy oportunizmu w sgdowej kontroli administracji publicz-
nej [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcidski, Warszawa 2005, s. 25.

24 M. Kaminski, Legalnosciowe oceny decyzji administracyjnej w dziatalnosci kontrolnej sq-
déw administracyjnych, PS 2008/2, s. 61. Podobnie J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa...,
s. 163.
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zwrotu stosunkowego. Zatem najpierw nalezy dokonaé ,pelnej” kontroli,
a dopiero nastepnie zakwalifikowaé dostrzezone naruszenia jako istotne lub
nie z perspektyw norm odniesienia*®. Dotyczy to jednak samej oceny stwier-
dzonych naruszeri prawa, a nie ograniczania zakresu uwzglednianych w kon-
troli przepiséw przez normg odniesienia?**. Od normy odniesienia zalezy bo-
wiem nie tylko ocena istotnosci naruszen, lecz takze sam dobdr ocenianych
przez sad norm dopelnienia sposrdéd wszystkich, ktérych zaskarzony organ
administracji mial obowiazek przestrzegac®.

Normami dopelnienia nie sa wszystkie normy prawne obowiazujace ad-
ministracje, ale tylko te z nich, ktdre sg istotne ze wzgledu na normy odnie-
sienia i powinny znalez¢ zastosowanie w kontrolowanym przypadku. Normy
dopelnienia sg inne dla kazdej sprawy (nawet tozsamej rodzajowo), co odréz-
nia je od norm odniesienia, stalych i niezmiennych w caltym obszarze sado-
wej kontroli przedmiotéw zaskarzenia®®. W doktrynie podkresla si¢, ze nie
chodzi tylko o weryfikacyjne zastosowanie norm prawa materialnego, lecz
takze o normy postgpowania®’. Kontrola obejmuje bowiem ciag dziatai pod-
miotu kontrolowanego, a nie tylko ostatni element tego ciagu (decyzj¢), cho¢
ten whasnie stanowi w praktyce najczgstszy powdd uruchomienia kontroli*.
Ponadto normy dopelnienia moga by¢ budowane wielowarstwowo z uwagi
na uwzglednianie kolejnych etapéw (np. instancji) dziatania organéw admi-
nistracji lub sadu administracyjnego. W tym ostatnim przypadku przepisy
stosowane przez sad pierwszej instancji beda normami dopelnienia dla zwrotu
stosunkowego formulowanego przez sad drugiej instanciji.

Z dotychczasowej analizy wynika, ze legalnos¢ jest specyficznym kryte-
rium kontroli, poniewaz jego tres¢ (wzorzec kontroli) ustala si¢ w toku kon-
troli stopniowo i réwnolegle z badaniem kontrolowanej czynnosci**!. Ponadto
sad nie formutuje zwrotu stosunkowego ogdlnie o legalnosci, lecz o zgod-
nosci z normami odniesienia, ktére decyduja o tym, jakie rodzaje naruszen

2 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., s. 270-271.

2¢ Np. rozpatrujac skarge na decyzje administracyjna, sad pierwszej instancji nie bada
dochowania procesowego terminu, gdyz wadliwo$¢ ta nie moze wplynaé na jej tres¢. Z kolei
sad drugiej instancji nie bada (nawet posrednio) wad dziatania administracji poza zarzutami
skargi kasacyjnej.

#7 Podobne J. Borkowski, Kontrola..., s. 18—19. Dos¢ skrajnym przykladem jest ogranicze-
nie w art. 64e p.p.s.a. norm dopelnienia do jednego przepisu (art. 138 § 2 k.p.a.), cho¢ w prak-
tyce kwestia nie jest taka oczywista (zob. D. Gregorczyk, Legalnosé..., s. 420—425).

238 Zob. J. Borkowski, Kontrola..., s. 17-18.

29 Zob. M. Romariska [w:] Postepowanie..., red. T. Wo$, s. 239; J. Borkowski, Kontrola. ..,
s. 17.

240 Zob. J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 380.

21 Zob. M. Kamitiski, Mechanizm i granice..., s. 391.
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prawa moga skutkowaé uwzglednieniem skargi. Jezeli poprzestano by je-
dynie na ustaleniu kryterium zgodnosci z prawem, to kazda posta¢ niele-
galnosci uzasadniataby uwzglednienie skargi. Ustawodawca zdecydowat si¢
jednak na zréznicowanie norm odniesienia — i to nie tylko wedtug rodzaju
przedmiotu zaskarzenia, lecz czasem takze z uwzglednieniem gradacji wad
tego przedmiotu. Sadowoadministracyjna kontrola legalnosci nie ogranicza
si¢ wiec do stwierdzenia niezgodnosci zaskarzonego aktu z prawem, lecz nie-
zgodno$¢ t¢ sad musi jeszcze zakwalifikowaé wedtug rodzajéw wad wyréz-
nionych przez kolejne normy odniesienia.

W nauce bada si¢ typy wad prawnych, ktére w ocenie ustawodawcy uza-
sadniajg ingerencje sadu w kontrolowana dziatalno$¢ administracji**?. Na tej
podstawie mozna scharakteryzowaé kontrole sadowoadministracyjng w taki
sposéb: ,Nie jest to wicc tropienie samych wadliwosci po to, azeby zmaza¢
obraz¢ przedmiotowego porzadku prawnego, ale bardzo instrumentalna kon-
trola, zmierzajaca do ochrony przedmiotowego porzadku prawnego przez
usuwanie z obrotu prawnego decyzji godzacych w prawa podmiotowe™*%.
Jednoczesnie postuluje si¢ rozciagniecie teorii gradacji wad aktu administra-
cyjnego na wszelkie dziatania administracji publicznej i ograniczenie reakcji
sadéw administracyjnych do wad istotnych w tym sensie, ze wplywaja na byt
aktu albo decydujg o jego skutkach lub obowigzywaniu®*. Ocene wadliwosci
na potrzeby sformulowania orzeczenia uznano za element oportunizmu sado-
wego, za pomocg ktdrego sad powinien ,dazy¢ do wymiaru sprawiedliwosci,
a wigc i do ochrony praw jednostki i do oddania racji organom administracji
publicznej w sporze o zgodno$¢ z prawem”™*%.

242 Zob. szerzej M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 395—425.

23 ]. Borkowski, Kontrola..., s. 24. Zdaniem tego autora uchylenie aktu z powodu uchy-
biert procesowych, ktére nie maja wplywu na wynik sprawy, ,zakrawa¢ moze albo na sztuke dla
sztuki, albo na dydaktyczny cel orzecznictwa, co w sumie razem moze traci¢ mdtym legalizmem,
a daje asumpt do wielokrotnego wnoszenia skarg przez pieniaczy” (J. Borkowski, Elementy...,
s. 18).

244 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa..., s. 147 i 162-163. G. Laszczyca,
A. Matan, Kryterium sqdowej kontroli samorzqdowych aktéw prawa miejscowego [w:] Sgdowni-
ctwo administracyjne w umacnianiu parstwa prawa. Ksigga z okazji 100-lecia sqdownictwa admi-
nistracyjnego w wojewddztwie slgskim, red. A. Matan, A. Nita, Warszawa 2022, s. 210, zwracaja
réwniez uwage na koniecznos¢ ostroznego przenoszenia ustalen dotyczacych wadliwosci aktéw
administracyjnych na wadliwo$¢ aktéw powszechnie obowiazujacych nieprowadzacych do na-
wigzania stosunkéw administracyjnoprawnych.

2 Zob. J. Borkowski, Elementy..., s. 30. ]. Zimmermann, postuguje si¢ pojeciem dyskre-
cjonalnosci sadowej (Aksjomaty sqdownictwa. .., s. 169).
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1.4.4. WYMOGI LEGALNEGO DZIALANIA
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialajg
na podstawie i w granicach prawa. Z perspektywy tej metanormy tylko
takie dzialanie administracji publicznej moze by¢ legalne. Kontrolg legal-
nosci dziatania administracji mozna wigc sprowadzi¢ do dwéch kwestii:
czy istnieje podstawa prawna danego dzialania oraz czy to dzialanie jest
zgodne z obowigzujacym prawem. Te dwa aspekty legalnosci sg ze soba nie-
rozerwalnie splecione®®, a sadowa kontrola legalnoéci administracji musi je
obejmowac.

Wymég dziatania ,na podstawie prawa” pozwala uznaé za legalne je-
dynie formy dzialania administracji przewidziane przez prawo®”, a wigc
dzialanie poza nim nie moze by¢ legalne**s. Ponadto przepisom, w kté-
rych zawarto podstawe prawng dzialania, stawia si¢ dwojakiego rodzaju
wymagania: co do rangi zawierajacego je aktu prawnego oraz co do ich
szczegblowosci. Wymogi te réznicuje si¢ wedtug tego, czy chodzi o wladcza
i zewnetrzng forme dziatania, czy niewladcza lub wewnetrzna. Podstawa
prawna wladczego i zewngtrznego dziatania administracji publicznej musi
by¢ zrekonstruowana w oparciu o przepis prawny zamieszczony w akcie
prawa powszechnie obowigzujacego o odpowiedniej randze. Wskazuje si¢
na rang¢ co najmniej ustawy, gdyz z zasady wylacznosci ustawy wynika
zalozenie, ze materia ustawowa jest regulacja praw i wolno$ci obywatel-
skich?”. Ustawa moze jednak zezwala¢ na ,doprecyzowanie” kompetencji
w drodze aktéw podustawowych, co moze nastapi¢ tylko w granicach upo-
waznienia ustawowego i w zgodzie z innymi aktami powszechnie obowia-
zujgcymi. W zakresie wige, w jakim ustawodawca zgodnie z konstytucyj-
nymi zasadami upowaznit administracj¢ do wspétksztattowania wiazacego
ja prawa, moze ona wspéttworzy¢ normy prawne bedace podstawa prawna

jej wladczego dziatania®’.

246 Zob. J. Jagielski, Kontrola..., 2007, s. 49.

247 Por. Z. Tobor, Teoretyczne..., s. 96.

28 Zob. W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warsza-
wa 1962, s. 102; B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wrockaw 1986, s. 69-70; S. Roz-
maryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1961/12, s. 890—891.

29 Zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1, Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1965, s. 96 i n.

»0 Zob. wyrok TK z 9.11.1999 r., K 28/98, OTK 1999/7, poz. 156; L. Garlicki [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 60-62.
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Jesli chodzi o konkretno$¢ podstawy prawnej, to przyjmuje si¢, ze normy
wyznaczajace ogdlne zadania mogg by¢ podstawa wylacznie dziatan we-
wnetrznych®! lub niewladczych??, a w tym dziatan faktycznych lub cywilno-
prawnych administracji, jesli dziatania te sa konieczne do realizacji zada-
nia*. Natomiast podstawa prawng dziatan wladczych musi by¢ szczegdlna
norma kompetencyjna®, wyraznie przewidujaca konkretng prawng forme
dzialania®”. Akty prawa powszechnie obowiazujacego stanowione przez ad-
ministracj¢ publiczng réwniez wymagaja wyraznej normy kompetencyjnej,
ktéra Konstytucja RP okre$la mianem upowaznienia (art. 92 i 94 Konstytu-
cji RP)*?°. Co istotne, o ile kompetencja do wydania decyzji administracyj-
nej jest obligatoryjna®’, o tyle kompetencja prawodawcza moze by¢ fakulta-
tywna, a wiec by¢ tylko mozliwoscig dziatania®®. Nie budzi tez watpliwosci,
ze w pafistwie prawnym normy kompetencyjnej nie mozna domniemywac

»1 Zob. A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie obowiqzujgce [w:] Konstytucyjny system
Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 99; W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa
wewngtrznego w Konstytucji RP, Poznari 20006, s. 93—-94; M. Olszéwka, Konstytucyjny paradygmat
aktow prawa wewnetrznego, ,Jus Novum” 2013/2, s. 103.

»2 Zob. A. Bla$ [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 234.

»3 Zob. ]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—Kra-
kéw 1982, s. 72.

»4 Na temat normy kompetencyjnej zob. szerzej M. Kamiriski, Mechanizm i granice...,
s. 29-30; M. Matczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, s. 465 i 468; M. Oles$, Fakultatywne dziatania administracji publicznej, Warsza-
wa 2017, s. 68; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 160-166; W. Jakimowicz, Wyktadnia...,
s. 402 i n;; D. Gregorczyk, Legalnosé..., s. 85-95.

»5 Zob. J. Borkowski, Zagadnienia kompetencji ogolnej i szczegdtowej w prawie administra-
cyjnym, SP 1971/31, s. 64; W. Goralczyk jr, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 41; J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 140-141; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne..., s. 174; M. Matczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, s. 377. Zob. w teorii prawa: Z. Ziembisiski, O zawitosciach
zwiqzanych z pojmowaniem kompetencji, PiP 1991/4, s. 20, i M. Zielifiski [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z 20 czerwea 2002 r., Warszawa 2004,
s. 76. Zob. tez wyroki NSA: z 28.01.2009 r., II OSK 15/08, LEX nr 537695, z 22.09.1983 .,
SA/Wr 367/83, ONSA 1983/2, poz. 75, i z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982/9-10,
poz. 169, z aprobujacy glosa J. Borkowskiego, OSPiKA 1982/9-10, poz. 169.

»6 Zob. M. Bogusz, Konstrukcja upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego a kon-
strukcja upowaznienia do wydania rozporzqdzenia, GSP 2005/14, s. 404—409.

»7 Doktryna odnosi to réwniez do decyzji uznaniowej: J. Zimmermann, Aksjomaty pra-
wa..., s. 166-167; E. Bojanowski, Konstrukcja kompetencji organu administracji panistwowej,
»Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdariskiego” 1981/9, s. 88.
Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, Warszawa 2010, s. 182; D. Gregorczyk, Legalnosc..., s. 88-90, 128; M. Oles,
Fakultatywne..., s. 60-71. Por. M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 77-78.

»8 Zob. M. Bogusz, Wadliwosc..., s. 62.
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ani konstruowaé¢ w drodze wykladni prawa®”’. Nieco innym zagadnieniem
jest natomiast domniemanie wlasciwosci, rozstrzygajace, ktéry z organéw ad-
ministracji bedzie wlasciwy do realizacji kompetencji w okreslonym stanie
faktycznym. Czym innym jest tez domniemanie formy decyzji administra-
cyjnej, poniewaz nie dotyczy ono samego upowaznienia do wladczego dzia-
fania administracji, lecz ustalenia, w jakiej prawnej formie powinno ono by¢
wykonywane, jesli na ten temat ustawodawca milczy®®.

Wymég dzialania ,w granicach prawa” jest bardziej skomplikowany.
O ile dzialanie ,na podstawie prawa” koncentruje si¢ na istnieniu i zgod-
nosci z normg kompetencyjna, o tyle dzialanie ,w granicach prawa” ocenia
si¢ z perspektywy pozostatych norm systemu prawa, ktdre zawezaja granice
legalnego wykonania kompetencji. Brak podstawy prawnej zawsze skutkuje
uznaniem dzialania za nielegalne, czego nie mozna jednoznacznie powie-
dzie¢ o braku prawnych granic wykonania kompetencji**'. Rzecz wigc w tym,
w jaki sposob i w jakim zakresie normy prawa zawezaja mozliwo$¢ stosowania
bezposredniej podstawy prawnej (normy kompetencyjnej). Punktem wyjscia
moze by¢ podzial norm wiazacych administracje.

W doktrynie prawa administracyjnego wyréznia si¢ normy prawa ma-
terialnego, proceduralnego i ustrojowego®®. Cho¢ podzial wydaje si¢ ostry,
to w wielu przypadkach trudno dokona¢ jednolitej kwalifikacji. Granice te
zacierajg réwniez przepisy stosowane przez sad, poniewaz nie przewiduja za-
rzutu naruszenia norm ustrojowych?®. Nie ulega watpliwosci, ze sad powi-
nien bada¢ takie naruszenia — np. blednego sktadu osobowego orzekajacego

29 Zob. szerzej M. Zimmermann, Z rozwazar nad postgpowaniem jurysdykcyjmym i poje-
ciem strony w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila
Stefki, Warszawa—Wroclaw 1967, s. 443—444; M. Matczak [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 460-461; W. Jakimowicz, Wykéad-
nia..., s. 460; uchwala NSA z 15.12.2004 r., FPS 2/04, ONSiWSA 2005/1, poz. 1; uchwala SN
z 22.04.1997 r., IIT ZP 1/97, OSNAPiUS 1997/23, poz. 453; orzeczenie TK z 28.05.1986 r.,
U 1/86, OTK 1986/1, poz. 2.

260 Zob. D. Gregorezyk, Dylematy ustalania prawnej formy dziatania administracji [w:] Ad-
ministracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza,
red. A. Matan, Katowice—Warszawa 2022, s. 184—186.

2! Dotyczy to zwlaszcza granic wyznaczanych przez normy procesowe. Prawie kazda praw-
na forma dziatania administracji jest poprzedzona ciagiem pewnych czynnosci administracji
i innych podmiotéw, lecz nie zawsze i nie w réwnym stopniu ustawodawca prawnie reguluje
takie postgpowanie. Nie oznacza to wigc, ze takie postgpowanie i jego efekt sa z géry nielegalne.

262 Zob. Z. Duniewska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 131-132. Na tym podziale oparto si¢ réwniez w § 25-27 ZTP.

265 Zob. art. 145 p.p.s.a., dotyczacy wad decyzji i postanowied, oraz art. 174 p.p.s.a., do-
tyczacy wad wszystkich przedmiotéw zaskarzenia, cho¢ posrednio, bo z perspektywy skargi
na orzeczenia sadu pierwszej instancji.
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organu, braku upowaznienia do dzialania w imieniu organu czy regut po-
dejmowania uchwat przez organ kolegialny. Z tego powodu w orzecznictwie
na potrzeby kontroli sadowoadministracyjnej normy ustrojowe zaliczono
do procesowych?®*. Niektére z nich moga by¢ jednak uznane za normy ma-
terialne. Zakresem definicji norm ustrojowych obejmuje si¢ bowiem réw-
niez zadania i kompetencje organéw administracji publicznej*®. Jesli dotycza
one jedynie relacji w obrebie administracji, zblizajac si¢ do poje¢ wlasciwosci
i zakresu dzialania®®, to naleza do wewnetrznych norm ustrojowych?”. Na-
tomiast jesli mowa o kompetencjach i zadaniach administracji wobec pod-
miotéw zewngtrznych, to normy je zawierajace mozna zaliczy¢ do norm ma-
terialnych. Zwréci¢ przy tym nalezy szczegdlng uwagg na odrebnos¢é norm
kompetencyjnych i zadaniowych.

Normy zadaniowe sg typowe dla prawa administracyjnego, a wlasciwie
dla calego prawa publicznego. Ich trescig jest — podobnie jak w przypadku
norm kompetencyjnych — obowiazek organéw administracji, z tym ze nie po-
lega on na dziataniu w konkretnej prawnie okreslonej formie, ale na dazeniu
do realizacji okreslonego zadania w stopniu wyznaczonym przez faktyczne
i prawne mozliwosci**®. Norma zadaniowa najczgsciej nie okresla srodkéw ani
okolicznosci, w ktérych dany cel ma zostaé osiagnicty, przez co obowiazek
dazenia do jego realizagji jest uniwersalny — administracja jest zobowigzana
do dokonywania wszelkich legalnych dzialari, ktére umozliwiaja realizacje
nakazanego stanu rzeczy’”. Migdzy zadaniami a kompetencjami zachodzi
taka relacja jak migdzy celem a $rodkiem do jego realizacji*’®. Wskazane przez
normy zadaniowe cele lub kierunki dziatania wyrazaja wartosci nowe, o in-
nym prawnym charakterze niz warto$ci norm kompetencyjnych?”!. Bledne

264 7 ob. wyroki NSA: z 23.11.2004 r., GSK 899/04, ONSAiIWSA 2005/5, poz. 99;
2 21.02.2005 r., GSK 1365/04, LEX nr 187156; z 5.06.2007 r., I FSK 888/06, LEX nr 390913;
z 24.10.2007 r., IT GSK 175/07, LEX nr 399175.

26 Zob. Z. Duniewska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 145. Tak tez normy ustrojowe definiuje § 26 ZTP.

266 Zob. M. Matczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 415-416.

267 Zob. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 22.

268 Zob. M. Matczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 431.

269 Zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 60
i 192; J. Filipek, Elementy..., s. 89.

770 Zob. M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych administracji paristwowej, AUW
Prawo 1985/143, s. 215; J. Filipek, Elementy..., s. 68.

71 Zob. J. Filipek, Elementy..., s. 64, 67.
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ustalenie lub pominigcie przez organ stosujacy prawo norm zadaniowych
wplywa na sposéb czynienia uzytku z kompetencji”’?, a w tym zwlaszcza
na procesy wykladni*”>.

Normy zadaniowe wyréznia wigc specyficzna struktura i sposéb wy-
znaczenia nakazanych zachowan jej adresatom?”. Wskazujac, jakie zadanie
powinno by¢ zrealizowane, posrednio wyznaczaja powinne zachowanie.
Wypowiedzi te sg niezupelne, poniewaz okreslenie, jakie postgpowanie jest
powinne, wymaga odwolania si¢ do wiedzy empirycznej, a w szczegdlnosci
do wiedzy o zwiazkach kauzalnych pomiedzy pewnymi zachowaniami a re-
alizacja danych celéw. Nie podwaza to jednak tezy o normatywnosci norm
zadaniowych; stanowia one podstawe do rekonstrukeji norm postgpowania
i s3 wiazace dla swych adresatéw?”>, a zarzut ich wysokiej abstrakcyjnosci po-
zwala odeprze¢ koncepcja wspélstosowania norm prawnych?®. W tym przy-
padku: szczegélniejsza norma kompetencyjna wyznacza konieczng podstawe
prawng dziatania administracji publicznej, a normy zadaniowe zawgzaja swo-
bodg¢ dziatania w graniach prawa na jej podstawie.

Normy zadaniowe nie mogga derogowa¢ ani modyfikowa¢ tresci szczegdl-
niejszych norm kompetencyjnych. W konsekwencji uwzglednienie wynika-
jacego z nich celu moze dokona¢ si¢ w takim zakresie, w jakim normy kom-
petencyjne pozostawiaja administracji szeroko rozumiany luz decyzyjny*”’.
Chodzi tutaj nie tylko o charakterystyczne dla aktéw stosowania prawa
uznanie administracyjne, lecz takze o pozostale rodzaje luzéw decyzyjnych:
walidacyjny, dowodowy, interpretacyjny i kwalifikacyjny”’®, zwlaszcza jesli
przepis kompetencyjny postuguje si¢ réznymi pojeciami ,,otwartymi”*”. Nie-

272 Zob. ]. Filipek, Elementy..., s. 91; W. Jakimowicz, Zewng¢trzne..., s. 47.

73 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 414-415.

274 W teorii prawa opisano to na przykladzie konstytucyjnych norm programowych
(zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji, red. J. Trzciriski, Warszawa 1997, s. 97 i n.; zob. tez L. Grzonka,
Koncepcja norm programowych z perspektywy teorii prawa, Poznan 2012, s. 42—49).

75 Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy..., s. 106, w stosunku do konstytu-
cyjnych norm programowych.

76 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 14—18.

27 W szerokim rozumieniu luz decyzyjny obejmuje nie tylko luzy stosowania, lecz takze
stanowienia prawa. W doktrynie takie szerokie ujecie okresla si¢ réwniez mianem wladzy dyskre-
cjonalnej (M. Jaskowska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 319, a takze M. Jedrzejczak, Wiadza dyskrecjonalna organdw administracji
publicznej, Warszawa 2021, s. 146-148).

278 Zob. szerzej D. Gregorczyk. Legalnosc..., s. 220-269 i wskazana tam literatura.

279 Zob. szerzej L. Leszczyniski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 305 i n.; M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 135 i n.
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ktére z tych luzéw wystepuja rowniez przy administracyjnych aktach sta-
nowienia prawa®®’, zwlaszcza gdy ich wydanie wymaga ustalenia pewnych
przestanek faktycznych®®!. Stanowienie prawa przez administracje z zalozenia
wiaze si¢ z szerszym luzem decyzyjnym, poniewaz upowaznienia ustawowe
nie determinuja catkowicie tresci aktu podustawowego®?, a takze nie musza
przewidywa¢ obligatoryjnosci jego wydania®®?. W tych wszystkich kwestiach
wspodlstosowane normy zadaniowe zawezajg luz decyzyjny wynikajacy z norm
kompetencyjnych.

Zauwazy¢ trzeba wystepujace w nauce watpliwosci dotyczace relacji pojeé:
normy zadaniowej, normy programowej, normy celowosciowej, normy-zasady,
policie, zasady prawa. Niektdérzy wiaza pojecie normy programowej z prze-
pisami konstytucji, proponujac nazywanie podobnych strukturalnie norm
na nizszym poziomie ,,normami celowosciowymi”*“. Propozycja ta wiaze si¢
jednak z problemem rozréznienia hierarchicznoéci norm i przepiséw praw-
nych?®, a takze zasadnos$ci nazywania tych samych wyréznionych struktu-
ralnie norm prawnych inaczej w zaleznosci od aktu, w ktérym je zawarto.
Inni wyrézniaja normy zadaniowe i celowosciowe, wychodzac z zalozenia,
ze zadania realizuje si¢ w okreslonym celu?®. Wskaza¢ jednak trzeba, ze w te-
orii prawa pojecie norm celowosciowych bylo juz uzyte do oznaczenia norm
wskazujacych, jak nalezy si¢ zachowaé, by osiagnaé dany cel, nie nakazujac
jednak osiagniecia tego celu®. Dla celéw sadowej kontroli mozna przyjaé,
ze zadaniem — a wigc stanem rzeczy ,zadanym” z zewnatrz podmiotowi, ktéry
ma go osiagna¢ lub utrzymaé®*® — moze by¢ ogélnie sformutowany cel®® lub

280 Zob. M. Jedrzejczak, Wadza..., s. 253 i n.; M. Kaminski, Mechanizm sqdowo-
administracyjnej kontroli legalnosci aktéw prawa miejscowego [w:] Legislacja administracyjna. Teo-
ria, orgecznictwo, praktyka, red. M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012, s. 572-575.

281 Np. przestanki wydania przepiséw porzadkowych w ustawach ustrojowych lub przestan-
ki wyznaczenia obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji z art. 9 ust. 1 i art. 10 ust. 1 usta-
wy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485 ze zm.).

282 W doktrynie podkresla si¢ to zwlaszcza w stosunku do samorzadowych aktéw prawa
miejscowego — A. Matan, Sgdowa. .., s. 204-205.

285 Zob. P. Krdl, Uznanie w tworzeniu prawa administracyjnego [w:] Dyskrecjonalnosé w pra-
wie administracyjnym, red. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015, s. 31-38.

24 Zob. L. Grzonka, Koncepcja..., s. 154 i n.

25 Zob. L. Grzonka, Koncepcja. .., s. 86—87.

286 Zob. M. Maciejewski, Normy celowosciowe i normy zadaniowe w prawie administracyj-
nym. Dobra chronione jako ustawowe cele organdw administracji [w:) Dobra chronione w prawie
administracyjnym, red. Z. Duniewska, £.6dz 2014, s. 53-57.

27 Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy..., s. 97.

288 Zob. W. Goralezyk jr, Zasada. .., s. 39.

289 Zob. W. Jakimowicz, Wykladnia..., s. 101; ]J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,
s. 174; M. Zielinski [w:] S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz..., 2004, s. 76.
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kierunek dziatan*”, a nawet warto$¢ uznana przez prawodawce®'. Poprzez sze-
rokie rozumienie zadania, obejmujace wszystkie powyzsze elementy”?, mozna
postugiwac si¢ jednym pojeciem normy zadaniowej, jako normy wyrdznione;
przez opisang wyzej strukture i wyrazajacej obowigzek organu administragji.
W ten sposéb nauka postuguje si¢ podobnym pojeciem norm celowych sensu
largo®™. Odnoszac si¢ z kolei do znanego w teorii prawa podzialu norm praw-
nych na ,zasady” i ,reguly”*, szeroko rozumiane normy zadaniowe zalicza
si¢ do pierwszej kategorii. Przede wszystkim s3 niekonkluzywne (mozna je
spetni¢ w réznym stopniu). Ponadto sytuacja kolizji norm zadaniowych obja-
wia si¢ w kolizji celéw i nie polega na derogowaniu jednej z nich, ale na ich
proporcjonalnym wywazeniu, tak by zastosowaé je w jak najwickszym zakre-
sie, a jedynie ostatecznie przyznaé jednej z nich przewage w danej sytuacji
faktycznej*”. Podobienistwo w strukturze omawianych norm z wyréznionymi
przez R. Dworkina policies skutkowalo tez stosowaniem w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego poje¢ wymogu polityki prawnej czy zasady polityki
panistwa, co jednak zostalo negatywnie ocenione w doktrynie®*.

Zasady prawa®’ zwykle maja nieckonkluzywna struktur¢®®, jak normy
zadaniowe, i podobnie oddzialuja na stosowanie norm kompetencyjnych.

20 Zob. W. Géralczyk jr, Zasada. .., s. 39.

¥ Zob. Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji panistwowej. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1992, s. 63. Warto$¢ moze by¢ ujmowana jako prawnie chronione dobro lub
dobro administracyjnoprawne (zob. M. Kaminski, Zarys..., s. 49-50). Na temat relacji tych
poje¢ zob. przypis 175.

22 Por. R. Michalska-Badziak [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 267.

23 Zob. M. Kamifiski, Mechanizm i granice..., s. 105-106.

4 Zob. R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 60-61; T. Gizbert-
-Studnicki, Zasady i regquly prawne, PiP 1988/3, s. 16-26, a w teorii prawa administracyjnego
M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 88-98.

2 Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy..., s. 101 i 104; M. Kaminski, Mecha-
nizm i granice..., s. 103—105 oraz 96-99.

»6 G. Maroni uznat to za przykltad ,makaronizacji” dzialalnosci naukowej, polegajacej
na pomijaniu ugruntowanych w rodzimej teorii prawa poje¢ (G. Maron, Zasady prawa jako sktad-
nik kultury prawnej [w:] Konwergencja czy dywergencja kultur i systeméw prawnych?, red. O. Na-
wrot, S. Sykuna, J. Zajadlo, Warszawa 2012, s. 228-230).

27 Pojecie zasady prawa jest wieloznaczne, a ich koncepcja sporna w teorii prawa:
zob. S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie, Torun 2014,
s. 126 i n., oraz M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznani 2012, s. 13 i n.
W opracowaniu pojecie to jest uzyte w ujeciu ,,dyrektywalnym” — jako norm prawnych o szczegdl-
nym znaczeniu (zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys... s. 187-189).
W ten sposob opisuje si¢ m.in. zasady postepowania administracyjnego (W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, Post¢powanie..., s. 40).

28 W teorii prawa podnosi si¢ réwniez, ze nie wszystkie zasady maja taka strukeure,
np. zasada nullum crimen sine lege (M. Zielinski, A. Municzewski, Interpretacyjna rola zasad
prawa [w:] Zasady procesu karnego wobec wyzwarn wspdlczesnosci. Ksigga ku czci profesora Stani-
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Zasady prawa wyrézniaja szczegdlna rola i zwigzana z nig moc prawna,
zwlaszcza jesli s wyrazone w Konstytucji RP. Mozna wigc rozwazaé, czy
ich oddzialtywanie nie moze wykracza¢ poza luzy decyzyjne wyznaczone
norma kompetencyjna, i jeszcze bardziej zawezaé granice legalnego dzialania.
Orzecznictwo zna bowiem przypadki, gdy tzw. prokonstytucyjna wykladnia
przepiséw, polegajaca w istocie na ocenie przepiséw z punktu widzenia zasad
(wartosci) konstytucyjnych, skutkowata pomijaniem przepiséw z tymi war-
to$ciami sprzecznych?’. Mozliwo$¢ odmowy zastosowania przepisu prawa
przez sad kontrolujacy administracje wywodzi si¢ z art. 178 ust. 1 Kon-
stytucji RP w stosunku do przepiséw podustawowych®®, a w odniesieniu
do ustaw jedynie wyjatkowo, w przypadkach, tzw. ,oczywistej niezgodno-
$ci z konstytucja™®' lub ,wtérnej niekonstytucyjnosci™ czy tez orzeczenia
TK odraczajacego utrat¢ mocy obowiazujacej ustawy’® badz braku publika-
cji orzeczenia TK?*. Niezaleznie od tego prawo daje sadom administracyj-
nym mozliwo$¢ zadania pytania prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu
lub Trybunatowi Sprawiedliwosci UE (zob. odpowiednio art. 193 Konstytu-
cji RP i art. 267 TFUE). Powyzsze mozliwosci skutkuja whaczeniem sadéw
administracyjnych w ochrong spéjnosci systemu prawa, z jednoczesnym za-
pewnieniem skarzacym gwarancji kontroli legalno$ci opartej na niesprzecz-
nych i legalnych podstawach prawnych.

stawa Waltosia, red. J. Czapska (i in.), Warszawa 2000, s. 775). Inni z kolei podnosza, ze zasada
prawa moze mie¢ w takich przypadkach podwdjng role, jako konkluzywna regula stosowana
wprost i jako niekonkluzywna zasada stosowana w procesie argumentacji (S. Tkacz, O zinte-
growanej..., s. 387).

299 Zob. orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace negatywnych przestanek
$wiadczenia pielegnacyjnego z art. 17 ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(Dz.U. 2 2023 1. poz. 390) — D. Gregorczyk, Legalnosé..., s. 458—-462.

390 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., t. 4, red. L. Garlicki, art. 178, s. 15-16; R. Hau-
ser, J. Trzciiski, O formach kontroli konstytucyjnosci prawa przez sady, RPEiS 2008/2, s. 16.
Por. W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 326-327.

30 Zob. wyroki NSA: z 2.06.2000 r., V SA 2800/99, LEX nr 51243, i z 24.10.2000 .,
V SA 613/00, OSP 2001/5, poz. 82; R. Hauser, J. Trzcinski, O formach..., s. 15.

302 Zob. J. Wegner, O stosowaniu Konstytucji przez sqdy administracyjne, ZNSA 2008/4,
s. 60; P. Sadowski, Niekonstytucyjnos¢ wtdrna przepiséw ustawowych — zagadnienia wybrane, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2015/3, s. 59 i n.; Wystqpienie Prezesa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego prof- Janusza Trzciriskiego na dorocznym Zgromadzeniuv Ogdlnym Sedzidw Trybunatu
Konstytucyjnego w dnin 12 marca 2008 roku, ZNSA 2008/2, s. 72. Stanowisko takie zajeto
m.in. w wyroku WSA w Lodzi z 17.12.2013 r., I SA/Ed 1168/13, LEX nr 1406444.

393 Zob. trzy grupy pogladéw co do nastgpstw prawnych tego stanu rzeczy dla kon-
troli sadowoadministracyjnej zreferowane w wyroku NSA z 11.06.2015 r., II FSK 350/15,
LEX nr 1774383.

34 Zob. L. Garlicki, Sqgdy a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, PS 2016/7-8, s. 17-20 oraz
powolana tam uchwala Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Sadu Najwyzszego z 26.04.2016 r.
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W prawie administracyjnym szczeg6lne miejsce zajmuja takze normy
prawa wewngtrznego®”. Wprawdzie nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji
administracyjnej ani innej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci oraz obowiaz-
kéw jednostki®®™, jednakze teza o catkowitym braku ich wptywu na obywali
jest zbyt daleko idaca. Nie chodzi tutaj bynajmniej o patologiczne zjawisko
»odwracania hierarchii Zrédel prawa™", ale o wplyw prawa wewnetrznego
na swobodg i luz decyzyjny, ktére administracji publicznej pozostawia prawo
powszechnie obowiazujace. W praktyce im bardziej organy administracji sg
zalezne od organéw zwierzchnich i podporzadkowane im, tym bardziej luzy
decyzyjne sa zagospodarowane przez polecenia stuzbowe, polityke stosowa-
nia prawa czy inny rodzaj aktéw prawa wewnetrznego. Ponadto ustawa moze
wprost zobowiazywaé podmioty administrowane do postgpowania zgodnie
z aktami prawa wewnetrznego®®®.

Mozliwo$¢ sadowej kontroli administracji z perspektywy prawa we-
wnetrznego jest w doktrynie sporna®”. Judykatura przyjmuje, ze sad admini-
stracyjny kontroluje dziatalno$¢ administracji z punktu widzenia zgodnosci
z prawem powszechnie obowiazujacym, dopuszczajac jednak odwolywanie
sie do przepiséw wewnetrznych w specyficznych przypadkach®®. Dla sado-
wej kontroli administracji nie jest obojetne, jakimi dyrektywami kieruje si¢
administracja publiczna w ramach luzéw decyzyjnych, ktére pozostawia jej
prawo powszechnie obowiazujace. Cele wskazane w prawie wewngtrznym,
cho¢ nie nalezgq do kategorii intra legem, moga by¢ wzgledem prawa po-

395 Konstytucyjny model aktéw prawa wewnetrznego uregulowano w art. 93 Konstytu-
cji RP. Zob. szerzej wyrok TK z 1.12.1998 r., K 21/98, OTK 1998/7, poz. 116; W. Plowiec,
Koncepcja..., s. 87-97.

3% Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 108.

37 Kiedy to akt wewngtrzny wydany przez organ wyzszego stopnia ma w praktyce sil-
niejszy wplyw na dzialanie organu nizszego stopnia niz ustawa (J. Zimmermann, Aksjomaty
postepowania. .., s. 129).

398 Zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice..., s. 131-133 i podane tam przyklady we-
wnetrznych aktow programowych i planistycznych.

39 Mozliwo$¢ taka dopuszczaja m.in. L. Leszczynski [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 4, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 96-97; J. Jagielski, Kontrola...,
2007, s. 49-50, i M. Kaminiski, Mechanizm i granice..., s. 134—135. Przeciwko opowiedziala si¢
m.in. M. Masternak-Kubiak [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczy1iski, Prawo o ustroju sqdéw
administracyjnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 25 i n.

310 Zob. np. kontrola ,zewnetrznych” decyzji zakladowych (zob. wyrok WSA w Gliwi-
cach z 7.12.2009 r., IV SA/GI 285/09, LEX nr 583386, i postanowienie NSA z 20.01.2016 r.,
I OSK 1998/15, LEX nr 1968628) lub rozstrzygnie¢ w przedmiocie dofinansowania projektu w ra-
mach regionalnego programu operacyjnego (zob. wyroki: NSA z 20.01.2011 r., IT GSK 1493/10,
LEX nr 952819; WSA w Poznaniu z 22.07.2015 r., III SA/Po 608/15, LEX nr 1807803; WSA
w Warszawie z 8.05.2015 r., V SA/Wa 1481/15, LEX nr 1819728).
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