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PRAWO DO SADU W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

l. ,Prawo do sadu”, jesli sie pomysli o nim w oderwaniu od konkretnego sys-
temu prawa, konkretnej gatezi prawa, a tym bardziej od konkretnych unormo-
wan prawnych, kojarzy sie z poczuciem sprawiedliwosci i poczuciem potrzeby
ochrony. Wszedzie tam, gdzie jednostka ma do czynienia z prawem, pragnie
ona tego, zeby prawo to byto stanowione i stosowane sprawiedliwie i zeby w wy-
padku konfliktu miedzy nig a podmiotem upowaznionym do stanowienia,
a zwiaszcza stosowania prawa, mogta ona uzyska¢ pomoc w postaci obiektyw-
nego rozstrzygniecia. Na przeciw tym naturalnym oczekiwaniom wychodzi
prawo do sadu, ktére na tej whkasnie najogdlniejszej ptaszczyznie moze by¢ roz-
wazane ponadsystemowo, prawnonaturalnie. Mozna je okres$la¢ jako prawo
jednostki istniejgce zawsze tam, gdzie istnieje jakiekolwiek prawo stanowione
w kazdej jego odmianie i nie trzeba go oddzielnie ustanawiaé¢ ani formutowac.
Wystarczy, ze konkretny ustawodawca przygotuje instrumenty prawne nie-
zbedne i przydatne dla jego realizacji.

1. Rozwazania w tym zakresie zostawmy jednak filozofom prawa i teorety-
kom i przyblizajgc sie bardziej do problemu niniejszego artykutu, zauwazmy,
ze ,prawo do sadu” wynika bezposrednio z idei demokratycznego panstwa
prawnego i stanowi jej immanentng czes¢. Przy takim zatozeniu nie ma row-
niez koniecznosci wyraznego formutowania omawianego prawa. Wystarcza
normatywne zakwalifikowanie danego systemu do kategorii ,demokratyczne-
go panstwa prawnego”. Z tej zasady wprost wynikajg nastepne, ajedna z nich
jest zasada ,,prawa do sadu”. Jednakze stoimy tu juz na gruncie prawa stano-
wionego i otwiera sie tym samym pierwsze pole dla rozwazanh prawnopozytyw-
nych. Mozna poddawac interpretacji formute wprowadzenia zasady panstwa
prawnego i wycigga¢ z niej wnioski miarodajne réwniez dla prawa do sadu.

I11. To kolejne przyblizenie bedzie jednak domeng teoretykdéw i konstytu-
cjonalistéw. Przydatne jest zejScie na nastepng ptaszczyzne i zwrdcenie uwagi
na to, czy prawo do sadu istnieje i obowiazuje jednakowo w kazdej gatezi pra-
wa, czyli czy dotyka w jednakowej mierze wszelkich stosunkoéw i sytuacji praw-
nych, w jakiej pozostaje jednostka, i czy moze sie wigza¢ ze wszelkimi jej
uprawnieniami lub obowigzkami. Niewagtpliwie prawo to tak wtasnie zostato
pomyslane —jest uniwersalne i powszechne, a ustawodawca winien dbac o to,
aby nie pozostawi¢ zadnego obszaru, w ktéorym nie mogtoby ono dziata¢ lub
w ktérym jednostka nie mogtaby znalez¢ ochrony sadowej. Z drugiej jednak
strony przy ocenie realnego ksztattu tego prawa nie mozna abstrahowac od po-
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dziatu systemu prawa na galtezie i od istniejgcego w kazdym systemie prawa
zroznicowania stosunkoéw prawnych i sytuacji prawnych. Jest chyba rzecza
oczywistg ze ochrona sadowa, przynajmniej w kazdej z trzech podstawowych
dziedzin prawa (prawo cywilne, prawo karne i prawo administracyjne) musi
by¢ odmienna. Takze wiec administratywista powinien szukac dalszych bar-
dziej szczegdtowych punktow oparcia dla swojej analizy - tym bardziej ze dzie-
dzina, ktdrg sie zajmuje, jest odmienna od tradycyjnych ,sgdowych” dyscyplin
prawniczych i bezposrednie przenoszenie tu ich dorobku moze by¢ ryzykowne.

W obrebie prawa administracyjnego potrzebne jest wskazanie cech charak-
terystycznych tej dziedziny prawa i sprawdzenie, czy z ich powodu prawo do
sgdu ma tutaj specjalny charakter, a takze okreslenie cech samego sgdownictwa
administracyjnego, ktére ma z zatozenia gwarantowac prawo do sgdu w prawie
administracyjnym. Nalezy tez wzigé pod uwage pozytywna regulacje ,prawa
do sgdu” zawartg w Konstytucji i poddac jg interpretacji przydatnej dla prawa
administracyjnego i odpowiadajacej jego niewatpliwej specyfice. W koncu poja-
wi sie potrzeba siegniecia do konkretnych rozwigzan prawnych, dotyczacych
-prawa do sagdu” w prawie administracyjnym.

V. Zacznijmy od tego, ze odmiennie od dyscyplin ,sgdowych” prawo admi-
nistracyjne charakteryzuje sie specjalnym sposobem obowigzywania i stoso-
wania swoich norm, a prawa i obowigzki ich adresatow, ktére miatyby podlegac
ochronie sgdowej, sg tu wyznaczane specyficznie.

Pierwszgmozliwoscigjest ich bezposrednie wynikanie z norm powszechnie
obowiazujgcych (ustaw). Dotyczg one wtedy poszczegélnych podmiotéw od
razu, bez potrzeby dokonywania ich autorytatywnej konkretyzacji. W tych sy-
tuacjach aktywno$¢ administracji publicznej przejawi¢ sie moze dopiero w sta-
dium egzekucji i tylko na tej ptaszczyznie moze zaistnie¢ mozliwos¢ i potrzeba
ochrony sgdowej. Wyjatkowo tylko jest do pomyslenia prawo adresata aktu
normatywnego do kwestionowania wynikajgcych z niego regulacji. Moze to do-
tyczy¢ jedynie aktéw podustawowych, a zwhaszcza aktéw powszechnie obowigzu-
jacych, wydawanych przez terenowe organy administracji publiczne;j.

Z interesujgcego nas tu punktu widzenia istotniejszy jest jednak drugi sposéb
wyodrebniania stosunku administracyjnoprawnego i formutowania upraw-
nien lub obowigzkoéw stron, jakim jest podjecie czynnosci stosowania prawa
przez organ administracji publicznej. W takiej sytuacji uprawnienia i obo-
wigzki powstajg poprzez wydanie aktu administracyjnego lub podjecie innej
czynnosci prawnej (np. umowy administracyjnej) przez organ administracyjny.
Czynnos¢ ta jest podejmowana juz w konkretnej sprawie, totez wobec nigj ist-
nieje wyrazna potrzeba ochrony sgdowej. Ochrona taka, czyli mozliwos¢ reali-
zacji prawa do sadu w takich wtasnie okolicznosciach, z zasady nie dotyczy
jednak prawa do uksztattowania stosunku prawnego przez sad, gdyz stosunek
ten jest juz uksztattowany ,pozasgdowo” przez samo prawo lub przez stosujacy
je organ administracji publicznej. Nie ma tu miejsca na ,wyreczanie” admini-
stracji publicznej przez sady, na merytoryczne rozstrzyganie spraw —nie ma
wiec tez miejsca na prawo do sadu rozumiane tak samo, jak w dyscyplinach
»sadowych”. Prawo do sgdu staje sie natomiast prawem do weryfikacji (kontroli)
tego, co zrobit juz wczesniej organ administracji publicznej, korzystajacy ze
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swoich wtadczych kompetencji. Prawo do orzeczenia sadowego, bedace bardzo
istotnym elementem prawa do sgdu, staje sie prawem do uzyskania rozstrzy-
gniecia o poprzednio wydanym akcie administracyjnym i o jego zgodnosci
z przyjetym wzorcem.

Mozna oczywiscie dyskutowagé, czy to wystarczy. Jednak przyjecie negatyw-
nej odpowiedzi na tak postawione pytanie zmuszatoby do catkowitego przebu-
dowania systemu i wyposazenia sadow (sgdéw administracyjnych) w prawo do
orzekania merytorycznego, a w $lad za tym w odpowiednie instrumentarium
dowodowe itp. W istniejgcym systemie prawo do sgdu w prawie administracyj-
nym musi zatem oznaczac¢ jedynie prawo do kontroli tego, co nalezy do dziatan
administracji publicznej i co ma pozasadowy charakter.

V. Inng cechg prawa administracyjnego, ktéra wydaje sie istotna z intere-
sujgcego nas tu punktu widzenia, jest bezwzgledne obowigzywanie jego norm.
Oznacza dla organéw administracji publicznej nie tylko obowigzek dziatania
wyltgcznie zgodnie z normg —bez mozliwosci jej modyfikacji, ale takze obo-
wigzek dziatania w ogole. Organy administracji publicznej nie moga by¢ bez-
czynne. Cecha ta wydaje sie bardzo utatwia¢ realizacje idei prawa do sadu,
gdyz oznacza ona kazdorazowag jasnos¢ przestanek, kryteriow i sposobdédw po-
dejmowania przez administracje dziatan, a wiec utatwia ich ocene i ochrone
przed pojawiajacymi sie btedami i patologiami. Jednakze prawo administracyj-
ne niesie w sobie jednoczesnie elementy umozliwiajgce i utatwiajgce organom
administracji publicznej zachowania elastyczne, ktére —zgodnie z zadaniami
powierzonymi wladzy wykonawczej —powinny one dostosowywac do biezacych
potrzeb i sytuacji. Administracja musi by¢ aktywna i twdrcza, a takze na
biezgco reagowaé na zmieniajace sie okolicznos$ci. Pojawia sie wiec konieczno$¢
i zwigzane z nig ryzyko réznych regulacji blankietowych, postugujacych sie po-
jeciami niedookreslonymi lub pozwalajgcych organom administracyjnym na
dziatania dyskrecjonalne, wykonywane w ramach uznania administracyjnego.
Ta z kolei cecha prawa administracyjnego sprawia, ze prawo do sadu musi by¢
traktowane jako najlepsze zabezpieczenie przed dowolnoscig dziatania admi-
nistracji i naduzywaniem przyznanych jej luzéw decyzyjnychl W tej sferze re-
alizacja prawa do sgdu wydaje sie szczeg6lnie niezbedna, ale jest tez ona
trudna. Wiasnie na tym obszarze kontrola sgdowa powinna by¢ szczegdlnie
doktadna.

V1. Prawo do sgdu w obrebie prawa administracyjnego tgczy sie w natural-
ny i oczywisty sposob z instytucjg sadéw administracyjnych. Nasuwa sie jed-
nak pytanie, czy sgdownictwo administracyjne wyczerpuje mozliwosci
skorzystania z prawa do sadu w tej dziedzinie prawa, czy tez mozna mowié
0 udziale sgdéw powszechnych lub sgdéw specjalnych w realizacji tego prawa.
Odpowiedz wynika z rozbudowanej i bardzo zréznicowanej klasyfikacji form
dziatania administracji publicznej wobec obywatela. W sytuacjach, w ktorych
administracja publiczna dziata w formach prawa cywilnego, niewatpliwie
otwarta jest droga cywilnoprawna przed sgdem powszechnym. Ponadto usta-

1 Por. A. Bta$, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej, w: Jednostka wobec
dziatan administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 23 i n.
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wodawca sytuuje nieraz w rekach organéw administracji publicznej wtadcze
kompetencje do orzekania w kwestiach cywilnoprawnych (odszkodowania, roz-
graniczenie nieruchomosci), przewidujac wyraznie, ze od podjetego w takim za-
kresie aktu administracyjnego nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku
instancji, ale powdédztwo do sgdu powszechnego. Podobnie jest w zakresie tych
stosunkéw pracy, ktére sg zawigzywane w drodze aktu administracyjnego
(mianowanie). Z kolei w zakresie, w jakim organy administracji publicznej
upowaznione sg do naktadania sankcji karnych (kary administracyjne), po
zniesieniu kolegiéow do spraw wykroczen (d. kolegiéw karnoadministracyj-
nych) otwarta jest droga do sadu karnego. Istniejg wreszcie ré6zne sady szcze-
goélne, ktorych zadania powinny by¢ jednak osobno rozpatrywane z punktu
widzenia realizowania przez nie prawa do sgdu. Podane tu sytuacje stanowia
dobry przyktad przenikania sie dyscyplin prawniczych i dowodzg uniwersalno-
sci ogo6lnego, konstytucyjnego prawa do sadu.

Pozostajac jednak przy charakterystyce sgdownictwa administracyjnego
i szukajgc jego cech z interesujacego nas punktu widzenia, trzeba powtdrzy¢, ze
sgdownictwo zbudowane w oparciu o0 model ,austriacki” lub ,niemiecki”, do
ktérego nalezg rozwigzania polskie, opiera sie na regule sgdowej kontroli ad-
ministracji. Oczywiscie to, do czego sg upowaznione sgdy administracyjne jest
podstawowg i najdoskonalszg forma kontroli administracji publicznej, ale
ciggle tylko kontrolg. Celem dziatania sadu jest wydanie orzeczenia o legalno-
Sci, dla ktorego badanie stanu faktycznego ma inne znaczenie niz dla samej
kontroli. Efekty tej kontroli nie sg wiec ,sSrodkami pokontrolnymi” w takim ro-
zumieniu tego stowa, jakiego uzywa literatura dotyczaca kontroli administra-
cji publicznej. Wyrok sgdu administracyjnego, zawierajgcy stwierdzenie
naruszenia prawa w zaskarzonym akcie i uchylajgcy ten akt lub stwierdzajacy
jego niewaznos$¢, ma znaczenie dla ,,organu kontrolowanego”, a jednoczes$nie
ma znaczenie zewnetrzne dla losu normy indywidualnej (decyzji). Taki wyrok
sadu eliminuje z obrotu prawnego akt dotychczas obowigzujgcy (i czesto juz
wykonywany), a w przypadku stwierdzenia jego niewaznosci — eliminuje go z
mocgwsteczng. Z kolei wyrok oddalajgcy skarge i stanowigcy tym samym efekt
kontroli stwierdzajacy, ze zaskarzony akt byt zgodny z prawem, prowadzi do
uzyskania przez ten akt przymiotu prawomocnosci i powoduje wzmocnienie
jego stabilnosci. Kazdorazowe dziatanie sgdu przyczynia sie wiec do ksztatto-
wania sumy aktualnie obowigzujgcych uprawnien lub obowigzkéw poszczegdl-
nych podmiotéw dziatajacych w obrebie prawa administracyjnego, a tym
samym ksztattuje w kazdym momencie istniejgcg sie¢ stosunkéw administra-
cyjnoprawnych. W tym sensie nawet wtedy, gdy ustawodawca nie przewiduje
jakichkolwiek kompetencji sgdu do orzekania merytorycznego ,w sprawach
administracyjnych” (w zastepstwie administracji publicznej), sad administra-
cyjny jest i tak swoistym ,administratorem” i jego dziatanie dopetnia funkcje
administracji publicznej. Mozna wiec twierdzi¢, ze ,,tylko czeSciowo jest praw-
dziwe przedstawianie sgdéw administracyjnych jako organéw kontroli legal-
nosci, poréwnujacych [..] rozstrzygniecia administracji z wolg ustawodawcy.
Rola tych sgddéw ma znacznie bardziej twoérczy charakter’2 Mimo to jednak

2 L. Garlicki, w: Sagdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1990, s. 27.
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ochrona sadu administracyjnego jest posrednia i realizacja prawa do sadu w tej
dziedzinie nie moze da¢ obywatelowi gwarancji uzyskania satysfakcjonujgcego
go orzeczenia koricowego.

Dziatanie sadu administracyjnego nie jest zatem typowym wymiarem
sprawiedliwosci i wymaga konfrontacji z obowigzujgca zasadg sadowego wy-
miaru sprawiedliwosci, ktéra wprowadza obowigzujgca Konstytucja RP3 Za-
sada ta moze by¢ odczytywana podmiotowo (kto ,wymierza sprawiedliwos¢”)
i przedmiotowo (na czym polega ,wymierzanie sprawiedliwosci”). Aspekt pod-
miotowy tego pojecia jest jasny i czytelny i sprowadza sie on do stwierdzenia, ze
skoro organem wymiaru sprawiedliwosci zostat nazwany sad, to jego dziatanie
jest ,wymiarem sprawiedliwosci”. Aspekt przedmiotowy wymaga postuzenia
sie doktrynalnym pojeciem ,,wymiaru sprawiedliwosci”, ktére na ogdt oznacza
»dziatalnos¢ polegajacg na rozwigzywaniu sytuacji spornych powstajgcych na
gruncie obowiazujgcych norm prawnych, przez podmiot niezaangazowany w spdr,
ktéry rozstrzyga te sytuacje wykorzystujac Srodki przymusu panstwowego”4.
Mowi sie réwniez, ze wymiar sprawiedliwosci polega na ,wydaniu rozstrzy-
gniecia (orzeczenia) stwierdzajacego, jaka norma prawa administracyjnego
znajduje zastosowanie w rozpatrywanej sprawie i ustaleniu, skonkretyzowa-
niu dyspozycji tej normy”5 W dawniejszym ujeciu, uzytym witasnie w kontekscie
rozwazan o sgdownictwie administracyjnym, mowa o ,subsumowaniu wypad-
koéw konkretnego zycia pod litere obowigzujgcego prawa”é

Jak juz powiedziano, sady administracyjne nie rozstrzygajg o prawach lub
obowigzkach podmiotéw i nie rozstrzygajg miedzy nimi sporéw' (o czym nizej).
Stwierdzajac zgodnos¢ lub niezgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu, muszg one
jednak przeprowadzi¢ proces myslowy, polegajacy na zastosowaniu prawa do
konkretnego stanu faktycznego i na wyciagnieciu z tego odpowiednich konse-
kwencji (proces subsumcji) - czynia to w spos6b niezawisty i z zatozenia ,spra-
wiedliwy”. Przed wydaniem rozstrzygniecia sad administracyjny przeprowadza
wiec ,wewnetrznie” zabieg, bedacy wymierzaniem sprawiedliwosci w podanym
wyzej znaczeniu. By¢ moze to wkasnie oznacza ustawowe okreslenie, ktore mowi
0 wymiarze sprawiedliwosci ,przez kontrole”. W kazdym razie wydaje sie, ze
w obrebie przyjetego w Polsce modelu sgdownictwa administracyjnego kontro-
wersyjne jest twierdzenie, ze dziatanie sgdu administracyjnego jest ,wymiarem
sprawiedliwosci” w sensie przedmiotowym, a takze, ze kontrola jest wymiarem
sprawiedliwosci. Mozna najwyzej méwié tu o pewnej odmianie wymiaru spra-
wiedliwosci, uwzgledniajacej specyfike sadownictwa administracyjnego.

VII. Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania, zwigzane ze specyfikg
prawa administracyjnego i charakter sgdownictwa administracyjnego, nalezy
przyjrzeé sie obowigzujacej, konstytucyjnej regulacji ,prawa do sadu” i rozwa-

3 Zgodnie z art. 175 Konstytucji, wymiar sprawiedliwosci w RP sprawujg: 1) Sad Najwyzszy, 2) sady po-
wszechne, 3) sady administracyjne, 4) sady wojskowe.

4J. Nalezinski, w: P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2002, s. 330.

5T. Wo$, Postgpowanie sagdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 16; idem, w: Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi.Komentarz, Warszawa 2005, s. 17.

6J. S. Langrod, Problemy sagdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928, s. 24.

7Nawet spory kompetencyjne nie sg dostownie ,sporami”, ale polegaja na kontrowersji w kwestii znaczenia
obowiazujacej normy kompetencyjnej.
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zy¢, czy odpowiada ona tym zatozeniom, a takze - co jest wazniejsze - odwrot-
nie: czy ze wzgledu na nie mozna mowié, ze w prawie administracyjnym
istnieje petne, konstytucyjne prawo do sgdu. Czy mozna tu wprowadzac jakies
specjalne zastrzezenia, skoro zgodnie z zasadg jednolitosci porzadku prawne-
go, kazda zasada konstytucyjna powinna by¢ interpretowana jednakowo w ka-
zdej dziedzinie prawa?

Regulacja konstytucyjna wprowadzajgca prawo do sgdu jest zwiezta. Kon-
stytucja stanowi, ze ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez uzasadnionej zwiloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i nieza-
wisty sad” (art. 45 ust. 1). Przepis ten uzupetnia regulacja art. 31 ust. 3, zgodnie
z ktérym ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy jest to koniecz-
ne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicz-
nego, badZ dla ochrony S$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw”. Ponadto ,ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi sagdowej dochodzenia
swoich wolnosci i praw” (art. 77 ust. 2). Tres$¢ pierwszego z wymienionych przepi-
sOw, zawierajgcego sama zasade, daje sie tatwo rozdzieli¢ na cztery segmenty.

Pierwszy z nich, to segment podmiotowy. Prawo do sgdu stuzy ,kazdemu”,
co oznacza, ze nie doznaje ono jakichkolwiek ograniczern podmiotowych, co
znajduje swoje potwierdzenie w wyjatkach okreslonych w art. 31 ust. 3. Jest to
jednoczesnie prawo do ,sgdu”, totez realizowaé je moze wylgcznie podmiot,
majacy wszelkie atrybuty wiadzy sgdowej.

Drugi segment ma charakter przedmiotowy. Przedmiotem prawa do sgdu
jest ,rozpatrzenie sprawy”. Stowo: ,rozpatrzenie” musi w sobie zawieraé takze
rozstrzygniecie sgdowe —nie ma sensy rozpatrywanie sprawy bez dojscia do od-
powiedniej konkluzji.

Te dwa elementy majg charakter kluczowy —jezeli okaze sie, ze w obrebie
prawa administracyjnego zostaty one zachowane, bedzie mozna moéwié¢ o tym,
ze co do zasady konstytucyjne prawo do sadu nie doznaje w tej dziedzinie pra-
wa uszczerbku.

Pozostate dwa segmenty dotyczg juz bowiem pewnej ,obudowy” prawa do
sgdu. Majg one ogromne znaczenie, ale ich potwierdzanie lub ograniczanie nie
wplywa juz na samag zasade, ale na zakres prawa do sgdu i na mozliwos¢ jego
rzeczywistej realizacji. Charakteryzowane jest tu najpierw postepowanie
sgdowe, ktére ma doprowadzi¢ do realizacji prawa do sgdu. Ma ono by¢ spra-
wiedliwe, jawne i szybkie. W dalszej kolejnosci cytowany przepis charaktery-
zuje sam sad realizujacy prawo do sgdu przez przypisanie mu cechy wiasciwosci,
niezaleznosci, bezstronnosci i niezawistosci. Wszystkie te cechy traktowane sa
w literaturze jako elementy prawa do sgdu, cho¢ w istocie majg one charakter
instrumentalny wobec tego prawa i stuzg jego optymalnej realizacji, wyzna-
czajac jego podstawowy standard.

VIII. Pierwszym podstawowym segmentem regulacji konstytucyjnej jest
segment podmiotowy. Prawo do sadu stuzy ,kazdemu”8 Prima facie Kon-

8 Nalezy przyja¢, ze ,kazdy”, to réwniez cudzoziemiec, osoba prawna lub jednostka nie posiadajgca osobowo-
&ci prawnej.
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stytucja nie wprowadza tu wiec jakichkolwiek ograniczen podmiotowych i nie
uzaleznia uruchomienia drogi sgdowej od jakichkolwiek przestanek dodatko-
wych, w tym od istnienia jakiejkolwiek ,legitymacji”’9 Mozna na tej podstawie
twierdzi¢, ze prawo do sadu jest oddzielnym prawem podmiotowym o charakte-
rze formalnym, za pomocg ktérego mozna dochodzi¢ wszelkich innych praw,
ajego uruchomienie nie wymaga istnienia po stronie jednostki jakiegokolwiek
interesu prawnegold Jednakze tak kategoryczny wniosek wydaje sie zbyt po-
chopny. Nalezy sie zgodzi¢ z pogladem, ze prawo do sadu ma charakter mate-
rialny, a do ochrony praw podmiotowych dochodzi sie bezposrednio w oparciu
0 roszczenia wynikajace z tych praw. Prawo do sagdu ma charakter wobec nich
subsydiarny i mozna je realizowac przez wykazanie istnienia interesu prawne-
goll Przyjecie tej koncepcji pozawala unikna¢ przeksztatcenia sie skargi sgdo-
wej w actio popularis i sytuacji, w ktérych kazda sprawa, wedtug oceny samej
jednostki, musiataby sie sta¢ przedmiotem postepowania sgdowego. Dlatego
wiasnie nalezy powigzaé sformutowanie ,kazdemu” ze stowem ,sprawa” i przy-
jac, ze prawa do sgdu nie ma kazdy w dowolnej sprawie, ale ma je tylko w ,swojej”
sprawie. Chcac skorzystac¢ ze swojego prawa do sgdu, musi on wiec wykazac
zwigzek swojego dziatania z jakims$ przepisem prawa materialnego, tj. wikasny
interes prawny lub uprawnienie, a tym samym okresli¢ swojg moznos¢ stania
sie strong postepowania sagdowego12 Przy takim rozumieniu stowa: , kazdy” nie
mozna moéwic¢ o domniemaniu prawa do sgadu i nie sg sprzeczne z Konstytucjg
te unormowania, ktére uzalezniajg mozliwos¢ wniesienia skargi do sgdu admi-
nistracyjnego od istnienia interesu prawnego ,w zaskarzeniu” lub naruszenia
wczesniej istniejacego interesu prawnego lub uprawnienia. Nie stanowi wiec
ztkamania istoty konstytucyjnego prawa do sgdu to, ze ustawodawca nie traktu-
je skargi do sagdu administracyjnego jako actio popularis, tylko sam wprowa-
dza legitymacje materialng do wniesienia skargi.

IX. Ustawowe wyznaczanie legitymacji do wniesienia skargi tgczy sie z za-
gadnieniem przedmiotu ochrony przed sgdami administracyjnymi, ktéry pozwa-
la powigzac¢ elementy podmiotowe i przedmiotowe w jedngcato$é. Chronione sg
wartosci i dobra, ktdre mogg by¢ postrzegane obiektywnie lub subiektywnie.
Istotne jest to, ze te punkty widzenia w obrebie sgdownictwa administracyjne-
go splataja sie ze sobg. Z jednej strony bowiem sady te majg kontrolowac i oce-
nia¢ administracje publiczng co wskazuje na koniecznos$é przyjecia kryterium
obiektywnego, z drugiej jednak strony, zgodnie z zasadg skargowosci, sad dziata
zawsze tylko na podstawie skargi, czyli impulsu zewnetrznego, pochodzgcego
od podmiotu reprezentujacego subiektywne interesy, co jest widoczne w anali-
zowanym wyzej sformutowaniu: ,kazdemu w jego sprawie”. Jezeli wiec mowa
o ochronie poprzez sgdownictwo administracyjne, to chronologicznie rzecz

91naczej te kwestie reguluje Konstytucja niemiecka, stwierdzajgc w art. 19 ust. 4: ,Wird jemand durch die
offentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen

10Poglad taki moze by¢ wzmocniony przez twierdzenie, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji mégtby by¢ bezposred-
nio stosowany, zgodnie z regutgart. 8 ust. 2 tejze Konstytucji. Uznanie mozliwos$ci bezpo$redniego stosowania tej
zasady prowadzitoby jednak do uznania dostepu do sagdu zawsze, nawet wtedy, gdy ustawy ,zwykie” takiego do-
stepu nie przewiduja. Por. wypowiedZ T. Erecinskiego, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce,
Warszawa 1999, s. 224-225.

1 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 414.

12 Por. A. Wrdbel, w: Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999, s. 249.
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biorgc, zaczyna sie ona w momencie mozliwosci wniesienia skargi do sgdu
(ochrona skarzgcego i jego interes6w nastepuje juz poprzez samo wniesienia
skargi), trwa podczas przebiegu postepowania sgdowego (skarzacy moze pod-
czas tego postepowania prezentowac swoje stanowisko i przedstawiac potrzeb-
ne argumenty) i konczy sie w momencie wydania orzeczenia sgdowego, ktére
wchodzi do obrotu prawnego.

Ze wzgledu na ten przedmiot dzieli sie tradycyjnie systemy sgdownictwa
administracyjnego na systemy zbudowane dla ochrony praw jednostki jako
systemy ochrony prawa podmiotowego (subiektywny punkt widzenia) i na sys-
temy zbudowane dla zapewnienia przestrzegania przez administracje prawa
przedmiotowego (inaczej: obiektywnego porzadku prawnego). W klasycznym
ujeciu tego podziatu system ochrony prawa podmiotowego polega na tym, ze
sgd administracyjny dziata tylko na wniosek osoby, ktérej prawo podmiotowe
zostato naruszone przez akt administracyjny, ogranicza sie wiec prawo wnie-
sienia skargi tylko do pewnego kregu osob posiadajacych kwalifikowana legity-
macje skargowa. W systemie tym sad jest zwigzany granicami skargi i bada
jedynie ewentualne naruszenia prawa podmiotowego i tylko poprzez stwier-
dzenie faktu takiego naruszenia moze uchyli¢ zaskarzony akt. System ochrony
prawa przedmiotowego polega natomiast na tym, ze skarga do sadu jest sktad-
ana przez dowolny podmiot ze wzgledu na naruszenie prawa w ogole (w skraj-
nym ujeciu skarga ta jest nawet zbedna, a sagd moze dziata¢ z urzedu) sad za$
nie jest zwigzany granicami skargi, bada zaskarzony akt w catosci i uchyla go
zawsze, gdy stwierdzi naruszenie prawa lub ewentualnie - kwalifikowane na-
ruszenie prawa. W tym systemie zaskarzeniu moga podlegac nie tylko akty ad-
ministracyjne, ale takze akty generalne i normatywne.

Kazda z wymienionych konstrukcji ma swoje niewatpliwe zalety i stuszny
jest postulat zbudowania systemu, w ktérym zostatyby potgczone obydwa za-
kresy i sad administracyjny miatby za zadanie zar6wno ochrone publicznego
prawa podmiotowego, jak i zadanie ochrony obiektywnego porzadku prawne-
go, i to niezaleznie od formy prawnej, w jakiej naruszenie nastgpito13

Obecnie przedmiot ochrony, jakim sg publiczne prawa podmiotowe, jest
rozszerzany przez postugiwanie sie pojeciami uprawnienia lub interesu praw-
nego, ktdérego naruszenie nie zawsze jest naruszeniem obiektywnego porzadku
prawnego. Uprawnienie lub interes prawny, a czasem nawet ,zwykty” interes
faktyczny, stajg sie wtedy osobnymi przedmiotami ochrony, co rozszerza mozli-
wosci ingerencji sgdu. Z drugiej strony naruszenie publicznego prawa podmio-
towego zawsze jest jednoczesnie naruszeniem obiektywnego porzadku
prawnego, totez te dwa przedmioty ochrony dadza sie ze sobg pogodzi¢. Pu-
bliczne prawa podmiotowe moga by¢ chronione takze og6lnie, wobec wiekszej
liczby podmiotéw, ze wzgledu na przynaleznosé¢ do jakiej$ jednolitej grupy.
Wszystko to daje przestanki do oderwania sie od dychotomii przedstawionego
wyzej, klasycznego podziatu i budowy systemu sgdownictwa administracyjne-
go w sposob bardziej kompleksowy.

13 M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2, s. 13. Por. tez
J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne (uwagi o projekcie ustawy o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym), ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, nr XXVI-XXVII, s. 38-39.
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W obecnie istniejacym polskim sadownictwie administracyjnym podstawo-
we znaczenie ma tre$¢ art. 1 § 2 Prawa o ustroju sagdéw administracyjnych
(u.u.s.a.)X4 zgodnie z ktdrym kontrola jest sprawowana przez sady administra-
cyjne pod wzgledem zgodnosci z prawem (kryterium legalnosci). Oznacza to, ze
punktem odniesienia dla sadu jest obiektywny porzadek prawny i on ma by¢
brany pod uwage przy ocenie zaskarzonych aktéw. Przepis ten koresponduje
z unormowaniami Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(u.p.s.a.)5 a zwlaszcza z art. 145 § 1tej ustawy, gdzie wymieniono naruszenia
prawa (wtasnie obiektywnego porzadku prawnego), ktore stanowig przestanki
uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia. Mowa tu
0 naruszeniu ,prawa materialnego”, ,naruszeniu prawa” lub ,,naruszeniu prze-
piséw postepowania”. Nalezy w tym kontekscie wskazaé réwniez przepis art.
134 § 1u.p.s.a., zgodnie z ktérym sad nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi oraz powotang podstawg prawna.

W oparciu o powotane przepisy mozna z pewnoscig stwierdzi¢, ze przedmio-
tem ochrony w polskim sadownictwie administracyjnym jest obiektywny
porzadek prawny. Zauwazmy jednak, ze jest to przedmiot ochrony miarodajny
dla fazy wyrokowania sadu administracyjnego. Jest to faza wprawdzie najwaz-
niejsza dla skutkéw dziatania sadu, ale takze wczesniej, przed podjeciem wyroku
mozna moéwic o ochronie i jej przedmiocie. Chodzi o to, ze sama mozliwos¢ wnie-
sienia skargi do sgdu administracyjnego i uzyskania wyroku nawigzujgcego do
kryterium zgodnosci z obiektywnym porzadkiem prawnym jest juz pewna
ochrong dla podmiotu skarzgcego. Mozliwos$¢ wniesienia skargi jest wszakze
oparta na innych przestankach, ktére okres$laja przedmiot ochrony w fazie
whniesienia skargi. Art. 50 § 1 u.p.s.a. stanowi bowiem, ze uprawnionym do
whniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny. W tej fazie wiec
przedmiotem ochrony jest interes prawny. Jest to interes swoisty, ktory nalezy
odczytywac jako interes prawny w przeprowadzeniu kontroli sgdowej, a —idac
dalej - interes prawny w tym, aby osiggna¢ uchylenie lub stwierdzenie niewa-
znosci zaskarzanego aktu. Jak kazdy interes wynika on z prawa materialnego,
ale jest dodatkowo wyznaczony przez kompetencje sadu i w ten sposob tgczy sie
z mozliwosciami dziatania sgdu w fazie orzekaniala

X. Dla charakterystyki drugiego segmentu konstytucyjnego prawa
sgdu, ktéry ma wymiar przedmiotowy, potrzebne jest z kolei przyjrzenie
sie istocie ,sporu”, jaki jest przedmiotem postepowania sgdowoadministra-

14 Ustawa z 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269.

5 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153,
poz. 1270.

16Podobna konstrukcje mozna znalez¢ w ustawach szczegélnych, w tym w art. 101 ustawy o samorzadzie
gminnym, Przepis ten stanowi, ze skarge do sadu na uchwate lub zarzadzenie organu gminy moze wnie$¢ kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone. Takze i tutaj przedmiotem ochrony w fazie wniesienia
skargi staje sie interes prawny (takze uprawnienie), przy czym elementem zawezajacym te ochrone jest koniecz-
no$¢ wykazania ,naruszenia” tego interesu prawnego lub uprawnienia. Konstrukcja zawarta w cytowanym prze-
pisie znacznie rozszerza ochrone takze przez to, ze przepisy te wprowadzajg kontrole aktéw normatywnych,
uruchamiang w oparciu o kryteria subiektywne (interes prawny lub uprawnienie). W fazie zaskarzania przed-
miot ten jest wskazany subiektywnie, ajest nim interes prawny (ewentualnie uprawnienie). W fazie wyrokowa-
nia chroniony jest natomiast obiektywny porzadek prawny. Dwoisto$¢ ta powoduje praktyczne trudnosci, gdyz
podmioty skarzace, opierajace swoja skarge na przestankach subiektywnych, dowiaduja sie na koricu postgpowa-
nia sagdowego, ze ich skarga zostata rozpatrzona w oparciu o kryteria obiektywne, co moze sie nie pokrywac z ich
oczekiwaniami.

do
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cyjnego. ,,Spor” sadowy w swojej klasycznej postaci wystepuje naturalnie
w prawie prywatnym (cywilnym), ale wynika on réwniez na gruncie prawa pu-
blicznego karnego, na tle czynu, wobec ktérego istnieje kontrowersja miedzy
oskarzycielem i oskarzonym. Rozstrzygniecie takiego sporu polega kazdorazo-
WO na uznaniu racji jednej ze stron w kwestii faktoéw, jakie miaty miejsce i byty
istotne prawnie.

Spor, zjakim mamy do czynienia przed sagdem administracyjnym, jest innej
natury, co powoduje, ze stowo to powinno by¢ tu uzyte w cudzystowie i ma cha-
rakter umowny. Mechanizm tego ,sporu” polega bowiem tylko na tym, ze pod-
miot, bedacy adresatem aktu (dziatania) administracji publicznej, zarzuca
organowi administracji publicznej niezgodno$¢ jego aktu (dziatania) z prawem.
Organ administracji publicznej, bronigc sie przed takim zarzutem, prébuje wy-
kazaé, ze jego akt (dziatanie) byt z prawem zgodny. Jednakze prawo (a chodzi
tu zawsze o prawo publiczne - bezwzglednie obowigzujgce) istnieje obiektyw-
nie, aw momencie wszczecia omawianego ,,sporu” obiektywnie istnieje réwniez
akt (dziatanie), ktéry nalezy oceni¢. Argumenty obu stron majg wiec drugo-
rzedne znaczenie wobec tych obiektywnych zasztosci. Sad administracyjny be-
dzie wtasnie badac te zasztosci, a stanowiska stron moga mu by¢ w tym tylko
bardziej lub mniej pomocne. Dlatego w istocie trudno tu méwic¢ o dostownym
i rzeczywistym sporze, ktéry miatby by¢ rozstrzygniety przez sad ,na korzys¢”
jednej lub drugiej strony. Ewentualna korzys$¢ kazdej z nich bedzie wynikac¢ tyl-
ko z tego, ze zaskarzony akt (dziatanie) okaze sie zgodne lub niezgodne z obo-
wigzujgcym prawem. Nie mozna sie rowniez spiera¢ o obiektywnie istniejace
i obowigzujgce prawo, a najwyzej o jego wyktadnie lub sposéb zastosowania.
~Spor”, o jakim mowa, wynika wiec przede wszystkim z potrzeby kontroli po to,
aby zabezpieczy¢ i ochroni¢ jednostke przed naruszeniem jej praw przez admi-
nistracje publiczng. Celem dziatania sgdu administracyjnego nie jest zatem
rozstrzygniecie sporu, ale kontrola administracji (ptaszczyzna kontrolna) i do-
prowadzenie do stanu zgodnego z prawem (ptaszczyzna merytoryczna) i tym
samym do ochrony jednostki.

Specyfika ,sporu”, jaki istnieje przed sgdem administracyjnym, nakazuje
spojrze¢ krytycznie na poglady, wedtug ktérych przed sadem tym powstaje
nowy stosunek prawny, nazywany stosunkiem spornoadministracyjnym lub
lepiej: stosunkiem sgdowo-procesowym1'. Wskazuje sie bowiem, ze w panstwie
prawnym, w ktérym istnieje sgdownictwo administracyjne, kontrolujgce admi-
nistracje publiczng i stanowigce gwarancje ochrony obywatela przed jej
dziataniami niezgodnymi z prawem, pojawia sie odrebna kategoria stosunku
administracyjnoprawnego, ktéra tamie regute nieréwnorzednosci tego stosun-
ku. Stosunek sporny pojawia sie wtedy, gdy druga strona stosunku materialno-
prawnego zaskarzyla do sadu administracyjnego akt stosowania prawa
wydany przez organ administracyjny. Od tej pory - po raz pierwszy - sytuacja
prawna obu tych podmiotéw zréwnuje sie i wobec sgdu administracyjnego
majg one podobne (ekwiwalentne) uprawnienia i obowigzki procesowe. Wbrew
utartej terminologii nie oznacza to jednak, ze stosunek sporny jest typowym
stosunkiem procesowym. Organ i druga strona pozostajg nadal powigzani sto-

17 Por. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cze$¢ ogdélna, Torur 2004, s. 44 lub J. Lang, w: Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003, s. 26.
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sunkiem materialnoprawnym, natomiast kazdego z nich, tgczg stosunki proce-
sowe z sadem administracyjnym. Wida¢ wyraznie, ze tak okre$lony stosunek
prawny nie polega na stworzeniu jakichkolwiek nowych wiezi prawnych mie-
dzy organem administracji publicznej ajednostkg Trwajgnadal te same wiezi,
ktére zostaty nawigzane przez wydanie zaskarzonego aktu albo jeszcze wcze-
$niej, tgczg one te same podmioty, istnieje wiec nadal ten sam stosunek admini-
stracyjnoprawny. Jedynie jego znaczenie jest teraz inne, gdyz jedna zjego stron
dazy do kontynuacji, a druga do zerwania tego stosunku za pomocg orzeczenia
sgdowegol8

XI. Specyfika ,sporu” sgdowoadministracyjnego rzutuje na rozumienie
jecia ,sprawy”, jakim sie postuguje unormowanie konstytucyjne. Nalezy w petni
zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze stowo: ,sprawa”, wystepujgce w cytowanym
przepisie Konstytucji, ma znaczenie samodzielne i autonomiczne i nie oznacza
~Spraw” w rozumieniu poszczeg6lnych ustaw procesowych. Nie chodzi tu zatem
0 ,sprawe cywilng” w rozumieniu art. 1k.p.c., o ,sprawy nalezgce do wtasciwo-
sci saddéw karnych” w rozumieniu art. 1k.p.k. czy tez o ,,sprawy sgdowoadmini-
stracyjne” w rozumieniu art. 1 u.p.s.a. Wydaje sie, ze Konstytucja, postugujac
sie tym pojeciem, ma na wzgledzie kazg sytuacje, w ktorej ze wzgledu na swo-
iste, jednostkowe i niepowtarzalne potaczenie ze sobg czyjej$ sfery prawnej
1faktycznej dochodzi do kontrowersji, sporu miedzy stronami stosunku praw-
nego - takze ,sporu” o prawo miedzy organem administracji publicznej a pod-
miotem zewnetrznym, w wyzej zaprezentowanym ujeciu. W obrebie prawa
administracyjnego ze ,sprawa” mamy do czynienia juz podczas trwania poste-
powania jurysdykcyjnego przed organem administracyjnym. Jest to wtedy
~Sprawa administracyjna”, ktéra jest zatatwiana (rozstrzygana) droga decyzji
administracyjnej. Jest to ten sam stosunek materialnoprawny, ktéry jedynie
utracit ceche nieréwnorzednosci - organ administracji publicznej i adresat jego
zaskarzonego dziatania stajg w obliczu sagdu na réwnych pozycjach w kontra-
dyktoryjnym procesie. W sensie materialnym ta sama sprawa przeksztatca sie
w ,sprawe sgdowoadministracyjng” w momencie wniesienia skargi do sagdu ad-
ministracyjnegold Sad ten réwniez sie nig zajmuje, majac jednak wobec niej
inne zadania do spetnienia. Dziata on nie po to, aby sprawe rozstrzygnaé, ale
zeby zweryfikowac zapadte w niej rozstrzygniecie. Natomiast tam, gdzie skar-
ga do sgdu administracyjnego nie byta poprzedzona sformalizowanym postepo-
waniem jurysdykcyjnym, gdyz dotyczy aktu lub dziatania ferowanego bez
takich wymogéw procesowych, sprawa nie ma swojego poprzednika i pojawia
sie w momencie zaistnienia wspomnianego ,sporu”. Wiasnie wiec w obrebie

18Takie wtasnie rozumienie ,sporu sgdowoadministracyjnego” powoduje konieczno$¢ zachowania ostrozno-
éci w konstruowaniu réznych form mediacji w postepowaniu przed tym sadem. Przede wszystkim sgone proble-
matyczne z punktu widzenia istoty zasady praworzadnosci — czy mozna bowiem ,dogadywa¢ sie” w kwestii
obowigzywania prawa i jego naruszenia? W panstwie prawa pytanie takie wydaje si¢ niedorzecznoécig. Zreszta
nawet jezeli zaproponuje si¢ postepowanie mediacyjne ,w ramach obowigzujgcego prawa”, to i tak postgpowanie
takie nie moze da¢ w efekcie tego, co jest istotg sgdownictwa administracyjnego: nie moze spowodowac autoryta-
tywnej wypowiedzi niezawistego sadu o legalnos$ci wczeéniej wydanego aktu. Moze najwyzej spowodowaé pewne
wymuszenie zmian w zaskarzonym akcie bez tego autorytatywnego stwierdzenia, co z kolei tamie utarte zasady
uchylania i zmiany aktéw administracyjnych, wprowadzane przez postgpowanie administracyjne.

19Por. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamycze 2004, s. 152 i n., zwtaszcza w odniesieniu do re-
lacji migedzy sprawg administracyjna a dziataniem sgdu administracyjnego.

po-
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prawa administracyjnego najlepiej widoczne jest to, ze pojecie ,sprawy” - i to
wiasnie pojecie ,sprawy” w rozumieniu art. 45 Konstytucji - odrywa sie od kon-
kretnego postepowania i nie ma charakteru formalnego. Tym bardziej zatem
stan rzeczy w tej dziedzinie prawa odpowiada wymogom Konstytucji.

XI1. Na tle powyzszych uwag mozna sformutowac teze, ze istnienie sgdow-
nictwa administracyjnego w potgczeniu z innymi mozliwosciami znalezienia
drogi sagdowej w obrebie prawa administracyjnego wystarczajgco gwarantuje
realizacje samej zasady prawa do sgdu w tej dziedzinie prawa. Pomimo specyfi-
ki catej sytuacji odrebng kwestig jest to, czy te zagwarantowang zasade da sie
w petni praktycznie zrealizowaé i czy wspomniane konstytucyjne elementy
-0budowy” prawa do sgdu sg w prawie administracyjnym wystarczajace. Wy-
daje sie, ze wiasnie zaznaczona wyzej specyfika prawa administracyjnego
i sagdownictwa administracyjnego oznacza, ze prawo do sgdu powinno by¢ w tej
dziedzinie szczeg6lnie starannie wyznaczane i regulowane, gdyz moze istnie¢
niebezpieczenstwo jego praktycznego ostabiania. Ponadto prawo do sadu nie
moze funkcjonowaé samo, ale musi dziata¢ przez ustawowo wprowadzone mo-
zliwosci jego zrealizowania.

W tym szczeg6towym wymiarze istniejgce regulacje dotyczace prawa do
sgdu w prawie administracyjnym budzg niestety wiele watpliwosci. Nie jest ce-
lem tego opracowania rozwijanie tych watkdéw zwitaszcza, ze wtasnie one sg
przedmiotem szczeg6towego zainteresowania literatury2 Wskazmy jednak na
kilka niedociggnie¢ obowigzujacego systemu, ktore rzutujg na funkcjonowanie
prawa do sadu.

Przede wszystkim nie do konca uregulowano kwestie zakresu przedmioto-
wego sgdownictwa administracyjnego. Jezeli bowiem sgdownictwo admini-
stracyjne jest podstawowym instrumentem ochrony obiektywnego porzadku
prawnego realizowanego przez administracje publiczng ajednoczesnie najwa-
zniejszym czynnikiem chronigcym indywidualne uprawnienia i interesy praw-
ne wobec obywateli, jego zakres powinien by¢ kompletny w tym znaczeniu, ze
powinno ono wypetnia¢ wszystkie mozliwe obszary, w ktdrych administracja
publiczna dziata na zewnatrz, a ktore nie sg zastrzezone na rzecz Trybunatu
Konstytucyjnego i ewentualnie sgdéw powszechnych. Wydaje sie, ze ten postu-
lat powinien by¢ zrealizowany przez wprowadzenie domniemania wtasciwosci
sgdéw administracyjnych i wzmocniony przez precyzyjny, nie pozostawiajacy
watpliwosci, przedmiotowy katalog dziatan administracji publicznej podlega-
jacych skardze sgdowej. Obowiazujaca regulacja prawna nie spetnia tego postu-
latu w sposéb w petni zadowalajgcy. Istniejg obszary zewnetrznej dziatalnosci

20 Por. zwtaszcza: A. Kabat, Prawo do sadu jako gwarancja ochrony praw cztowieka w sprawach admini-
stracyjnych, w: Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, Warszawa 1997; P. Przybysz, Prawo do sagdu
w sprawach administracyjnych, w: Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Zakamycze 1999;
idem, Sadowa kontrola administracji aprawa cztowieka, w: Administracja iprawo administracyjne uprogu trze-
ciego tysigclecia, £6dz 2000, s. 383 i n.; W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Reforma sgdownictwa admi-
nistracyjnego a standardy ochrony praw jednostki, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 12; W. Chrdscielewski,
Z. Kmieciak, Granice prawa do sagdu w sprawach administracyjnych, w: Jednostka, panstwo, administracja -
nowy wymiar, Rzeszéw 2004, s. 71 i n.; T. Wo$, Czy dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne realizuje kon-
stytucyjng zasada prawa do sagdu?, w: Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 751
in.; idem, Dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne a konstytucyjne prawo do rozpatrzenia sprawy ‘bez uza-
sadnionej zwioki’, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 8.
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administracji publicznej, i to dziatalnosci podejmowanej poprzez formy wywo-
tujgce skutki prawne (dziatania prawne), wobec ktérych mozliwos¢ zaskarzenia
i tym samym skorzystania z prawa do sgadu jest wylgczona. Chodzi w pierw-
szym rzedzie o generalne akty administracyjne (w tym tzw. przepisy admini-
stracyjne), ktére czasem wprost, przez swoje bezposSrednie zobowigzywanie,
ksztattujg prawa i obowigzki obywateli. Chodzi takze o rézne odmiany aktéw
zaktadowych lub aktdéw podejmowanych przez podmioty nie bedace organami
administracji publicznej, wywotujace podobny skutek. Nie zawsze wystarcza
tu odpowiednio szeroka i elastyczna interpretacja pojecia decyzji administra-
cyjnej, a tym bardziej wyktadnia enigmnatycznego i dyskusyjnego zwrotu:
-inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgce upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa” (art. 3 § 2 pkt 4
u.p.s.a.).

Zastrzezenia budzi kwestia dwuinstancyjnosci postepowania sgdowo ad-
ministracyjnego. Przesgdzony w Konstytucji wybor zasady dwuinstancyjnosci
powinien jednak oznacza¢ wprowadzenie dwuinstancyjnosci petnej, a nie
utomnej ijuz z gory przez ustawodawce ograniczanej. Mamy obecnie do czynie-
nia z rozwigzaniem, ktére nie jest prawidtowe z zadnego z obu przeciwnych
punktéw widzenia: z punktu widzenia zalet dwuinstancyjnosci (wieksza ochro-
na obywatela, zmniejszenie odlegtosci od sgdu, jednolitos¢ orzecznictwa, uwol-
nienie sgdownictwa administracyjnego od nadzoru Sadu Najwyzszego itp.)
i z punktu widzenia zatozen konstytucyjnych (petna dwuinstancyjnos¢). Roz-
wigzanie to nie pozwala bowiem obywatelowi na petne zaskarzenie orzeczenia
sgdowego i nie pozwala na zrealizowanie innych, obiektywnych waloréw petnej
dwuinstancyjnosci. Z drugiej strony pogtebia ono watpliwosci, jakie tgczg sie
zawsze z samym wprowadzeniem dwuinstancyjnosci sgdownictwa administra-
cyjnego (przewlektos¢ postepowania, mnozenie instancji administracyjnych,
istota kontrolnej funkcji sgdu administracyjnego itd.)2L

Wprowadzenie Srodka prawnego o charakterze kasacyjnym, dodatkowo
ograniczonego przez rozwigzania formalne (wpis, przymus adwokacki, podsta-
wy zaskarzenia), a jednocze$nie obejmujgacego niepotrzebnie szeroki wachlarz
postanowieh sadu | instancji jest nieporozumieniem. Zwréémy tez uwage, ze
Srodek taki de facto pozbawia Naczelny Sad Administracyjny waloru ,prawdzi-
wego” sgdu administracyjnego, nie pozwalajgc mu na merytoryczne dziatania
w sprawach sadowoadministracyjnych.

Nie skorzystano z okazji, zeby wyposazy¢ sgdy administracyjne w mozliwos¢
dziatania w oparciu o odrebna, specjalnie dla nich przeznaczona, przemyslang
procedure. Ukazane wyzej cechy sadownictwa administracyjnego i zarysowa-
ny sposob myslenia sadéw administracyjnych pokazujg, ze mechaniczne wyko-
rzystywanie wzoréw postepowania cywilnego nie moze zda¢ egzaminu. Wiele
oczywiscie zalezy od samych sedzidw, ktérzy powinni pozby¢ sie ewentualnych
~Cywilistycznych” przyzwyczajen, ale ustawodawca powinien w tym odpowiednio
dopoméc. Nie odnosi sie to oczywiscie do wszystkich przepiséw procesowych.

Nie zostala tez rozwigzana kwestia skutecznosci dziatann sadu administra-
cyjnego, rozumianej jako wptyw tego sadu na rzeczywiste i prawidtowe wykony-

21 Por. T. Wo$ w pracach cytowanych w przyp. 19.
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wanie przez administracje publiczng tych kompetencji, ktére ma ona realizowac
po wyroku sadowym. Sad, uchylajgc zaskarzony akt, nie ustata uktadu upraw-
nien lub obowigzkéw na state, a tylko stwierdza, ze ten dotychczasowy ukiad
nie byt prawidtowy W efekcie tego wyroku powstaje wiec pewien stan przejsciowy
i zadanie jego stabilizacji ciazy na organach administracji publicznej. Sad po-
winien mie¢ jednak do dyspozycji instrumenty prawne, po zwalajgce mu sku-
tecznie skioni¢ organy administracyjne do prawidtowego zatatwienia sprawy
— tej samej, ktdra toczyla sie przed wniesieniem skargi do sgdu. W przypadku
aktéw wydawanych w postepowaniach wszczynanych na wniosek, po wyroku
sadu uchylajgcym za skarzony akt, miarodajny pozostaje bowiem wczesSniej
whniesiony wniosek, ktéry powinien zosta¢ prawidtowo zatatwiony. W przypad-
ku aktéw wydawanych z urzedu inicjatywa bedzie wprawdzie naleze¢ do orga-
nu administracji publicznej, ale prawdopodobnie bedzie on w jej podjeciu
zdeterminowany tymi samymi przestankami, ktére lezaty u podstaw aktu pier-
wotnego, uzupetnionymi przez ocene prawng zawartg w wyroku. Po wyroku
sgdowym powstaje nowy uktad uprawnien i obowigzkoéw, ktory moze odpowia-
da¢ podmiotowi sktadajgcemu skarge, ale nawet skarzacy, a takze inne pod-
mioty, majg prawo oczekiwacé, ze uktad ten bedzie ponownie zbadany i ustalony
przez organ administracji publiczne;j.

Zasadnicze watpliwosci budzi wreszcie mozliwosé petnej realizacji prawa
do uzyskania orzeczenia sgdu administracyjnego ,bez zbednej zwioki”2

Wszystkie kwestie szczegotowe powinny by¢ dyskutowane i doktryna pra-
wa administracyjnego powinna postulowac poprawianie istniejgcej sytuacji.
Dopiero jej znaczne poprawienie pozwoli powiedzie¢, ze jedno z podstawowych
praw obywatelskich, jakim jest prawo do sgdu, w obrebie prawa administracyj-
nego nie tylko istnieje, ale jest nalezycie gwarantowane.
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RIGHT OF RECOURSE TO A COURT WITHIN ADMINISTRATIVE LAW

Summary

The paper focuses on the analysis of specific features of administrative law and administra-
tive tribunals, which influence the interpretation and application of the constitutional right to
turn to a tribunal for a decision in administrative law.

The constitutional right of recourse to court should be, in principle, understood equally in all
branches of law, i.e. in the whole legal system. However, administrative law has a specific function
and application, with the result that the activities of the administrative court are only secondary
in relation to the activities of the organs of public administration. Moreover, administrative deci-
sions are not of a substantive, but merely regulatory character. Consequently, the right of recourse
to a tribunal within that branch of law may be construed differently. While a right to instigate ad-
ministrative proceedings seems to be recognised, or legitimised, on the ground of legal interest, the
concept of a claim differs, and the structuring of the 'dispute’ before an administrative tribunal is
also different.

22 Por. T. Wo$, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne...
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The need for a different interpretation of the right to turn for an administrative decision does
not mean that that right is in any particular way, restricted. Certain limitations do, however, oc-
cur, when it comes to more detailed regulations, which are analysed more thoroughly in the second
part of the paper concluding with a proposition that the currently binding regulations should be
gradually improved in order to ascertain a full and effective right of recourse to a court in adminis-
trative law.



