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ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)
ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U.
22021 r. poz. 137 ze zm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 5.08.2015 r. — Regu-
lamin wewnetrznego urzedowania wojewoddzkich sadéw administracyjnych
(Dz.U. poz. 1177 ze zm.)

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

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

u.p.z.p. -

u.r.i.o. -

uw.RMSP -

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

u.s.p. -
U.S.W. -
ustawa o NSA -
721995 .

wu.i.s. -

uw.a.rw. -

u.z.p.p.r. -

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22022 r. poz. 503)

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

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

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

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

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

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

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

Czasopisma, publikatory i zbiory orzecznictwa

Dz.U. -
GSp -
GSP-PO -
KSP -
Legalis -
LEX -
ONSAiIWSA -

OSP -
OSPiKA -
OTK -
OTK-A -
Pal. -
PiP -
PPK -
PPP -
PS -
ST -
ZNSA -

»Dziennik Ustaw”

»,Gdanskie Studia Prawnicze”

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

System Informacji Prawnej Legalis

System Informacji Prawnej LEX

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw
administracyjnych

Orzecznictwo Sadéw Polskich

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

»Panstwo i Prawo”

»Przeglad Prawa Konstytucyjnego”

»Przeglad Prawa Publicznego”

»Przeglad Sadowy”

»Samorzad Terytorialny”

»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”



WSTEP

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

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

Cze$¢ druga zostala poswiecona zagadnieniom postepowania sadowoadministracyj-
nego. Obecnie narynkuwydawniczym dostepne sg liczne opracowania w sposdb szero-
ki lub waski dotyczace tematyki postepowania sgdowoadministracyjnego, ujmowanej
z reguly w ramach opracowan traktujacych takze o postepowaniu administracyjnym
ogolnym, postepowaniu podatkowym czy tez postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji lub — zdecydowanie rzadziej - samodzielnie. Wydawac by si¢ zatem mogto, ze
w tytulowej materii nie pozostalo wiele do powiedzenia. W naszym przekonaniu jest
jednak inaczej. Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage, ze dostepne opracowania sg
z reguly kierowane do szerokiego i zréznicowanego kregu odbiorcéw — od studentéow
kierunkéw prawo i administracja, poprzez pracownikéw organéw administracji pu-
blicznej, po teoretykéw prawa oraz osoby stosujace prawo w praktyce. W niniejszym
opracowaniu podjeliSmy probe syntetycznego ujecia problematyki postepowania sa-
dowoadministracyjnego przeznaczong gléwnie dla studentéw kierunku prawo oraz
administracja, kandydatéw na stanowiska urzednicze w aparacie administracyjnym
panstwa, urzednikdéw oraz petnomocnikéw reprezentujacych strony w postepowa-
niach przed sadami administracyjnymi. Dobér omawianych zagadnien zostal zdeter-
minowany wyzwaniami, z ktérymi przychodzi si¢ mierzy¢ w praktyce pracownikom
organéw administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz pelnomocnikom
stron w postepowaniach sgdowoadministracyjnych.



16 Wistep

Postepowanie sgdowoadministracyjne jest niewatpliwie w pewien sposéb powigza-
ne z postepowaniem administracyjnym, w ktérym zostal wykreowany przedmiot
zaskarzenia i kontroli sagdu administracyjnego, jednak postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne nie stanowi prostej kontynuacji postepowania administracyjnego. Jest
ono nowym rodzajem postepowania sagdowego, co prawda powigzanym z postepo-
waniem przed organem administracji publicznej, jednakze rzadzacym si¢ wlasnymi,
odrebnymi regutami. Czes$¢ tych regut zostata przetransponowana (wprost lub z mo-
dyfikacjami) do ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
z Kodeksu postepowania cywilnego.

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

Organ administracji publicznej jest zatem strong postepowania sgdowoadministra-
cyjnego, korzystajaca z takich samych uprawnien procesowych jak pozostale strony
postepowania. Na organie administracji publicznej ciazg jednak w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym takze liczne obowiazki zwigzane z tym, Ze to jego dziatanie
lub zaniechanie jest przedmiotem zaskarzenia. W niniejszym opracowaniu zostaty
szczegblnie zaakcentowane kwestie zwigzane z rolg organu administracji publicznej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, jego uprawnieniami i obowigzkami kre-
owanymi przepisami Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz
przepisami innych ustaw. Zamiarem Autoréw bylo przedstawienie postepowania
sagdowoadministracyjnego w sposéb niestandardowy, odbiegajacy od dotychczaso-
wej konwencji, w celu zaakcentowania tych jego elementéw, ktdre majg szczegoélne
znaczenie dla uczestniczacej w nim strony przeciwnej. Z tych powodoéw starano si¢
unika¢ - tam, gdzie w ocenie Autoréw nie byto to konieczne - zamieszczania w ni-
niejszym opracowaniu poglebionych wywodéw o charakterze teoretycznym, kon-
centrowano si¢ natomiast na praktycznych aspektach poruszanych zagadnien. Takie
rozwigzanie wydaje si¢ trafne z uwagi na zaktadany cel niniejszego opracowania, jak
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MODELE SADOWEJ KONTROLI ADMINISTRACIJI

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2) ustaleniu naruszenia praw podmiotowych,

3) ustaleniu naruszenia zadan administracji publiczne;.

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

1) ochrony prawa przedmiotowego,

2) ochrony praw podmiotowych,

3) realizacji funkcji kompensacyjnej,

4) zapewnienia wlasciwej realizacji zadan administracji publicznej.

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

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

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

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

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

? Za Z. Kmieciak [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 2.
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Rozdziat Il

SADOWA KONTROLA ADMINISTRACJI W POLSCE

1. Wtadza sqdownicza a dziatalnos¢ organéw administracji
publicznej

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

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

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

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

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

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

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

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

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

® R. Grzeszczak, Wiadza..., s. 33.

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

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

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

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

' B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., art. 173.
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W podreczniku przedstawiono zagadnienia sagdowej kontroli administracji
stanowigcej instrument gwarantujacy zgodne z prawem dzialanie organéw
administracji publicznej w stosunkach z podmiotami zewnetrznymi. Szcze-
gétowo omdéwiono m.in. cechy charakterystyczne sagdowych modeli kontroli
administracji, ze szczegélnym uwzglednieniem modelu mieszanego, oraz
zagadnienia postepowania sagdowoadministracyjnego.

Uklad opracowania jest $cisle powigzany z obecnym w polskim systemie praw-
nym mieszanym modelem sagdowej kontroli administracji, w ktérym wykonuja

ja zaréwno sady powszechne, jak i sady administracyjne, zasadnicze znaczenie

ma jednak kontrola sprawowana przez sagdy administracyjne.

Publikacja dzigki syntetycznemu ujeciu problematyki postepowania sadowoad-
ministracyjnego przeznaczona jest gtéwnie dla studentéw kierunku prawo
oraz administracja, kandydatéw na stanowiska urzednicze w aparacie admi-
nistracyjnym panstwa, urzednikéw oraz pelnomocnikéw reprezentujacych
strony w postepowaniach przed sagdami administracyjnymi. Dobér omawia-
nych zagadnien zostal zdeterminowany wyzwaniami, z ktérymi przychodzi
sie mierzy¢ w praktyce pracownikom organéw administracji publicznej (rza-
dowej i samorzadowej) oraz petnomocnikom stron w postepowaniach sagdowo-
administracyjnych.

Hanna Knysiak-Sudyka - profesor doktor habilitowana nauk prawnych;
kierownik Katedry Postegpowania Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellon-
skiego; sedzia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie; autorka
licznych opracowan (podrecznikéw, komentarzy, monografii, artykulow, glos,
recenzji) z zakresu postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego,
w tym w szczegdlnosci monografii pt. Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym oraz Granice prawa do informacji w postepowaniu admi-
nistracyjnym i sgdowoadministracyjnym; wspotautorka i redaktor naukowa
komentarza do ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz wspot-
autorka podrecznikow z zakresu postgpowania administracyjnego i sadowo-
administracyjnego.
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