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HISTORYCZNE TLO JURYSDYKC]JI
ADMINISTRACY]JNE]J NA UKRAINIE

WSTEP

Ukonstytuowanie si¢ panstwa oraz nadanie upowaznien wladczych niektérym
przedstawicielom spoteczenstwa spowodowalo nieréwna pozycje¢ obywateli w sto-
sunku do wladzy, gdyz bronienie swoich praw i intereséw w powstatych konfliktach
z urzednikami organéw administracji publicznej byly od dawna obarczone trudno-
$cig obrony. Posiadanie przez przedstawicieli wladzy odpowiednich narzedzi wply-
wu na spoleczenstwo daje im mozliwos¢ naduzywania swoich uprawnien w celu
zaspokojenia wlasnych potrzeb i intereséw, czasem nawet sprzecznych z interesami
obywateli. W $lad za tym w celu ochrony obywateli stworzono jurysdykcje admini-
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stracyjng (sagdownictwo administracyjne), ktorej organy musialy niezaleznie i bez-
stronnie rozwaza¢ i rozstrzyga¢ powstate konflikty migdzy obywatelem a wiadzg ad-
ministracji publicznej. Odrebne aspekty rozwoju sadownictwa administracyjnego
na Ukrainie staly si¢ przedmiotem badan wielu ukrainskich naukowcéw. Kwestia ta
jest poruszona w pracach naukowych' J.S. Pedki, W.S. Stefaniuka, G.J. Tkacza, O.G.
Swydy i innych. Jednak nie pomniejszajac osiagnie¢ oraz dorobku naukowego ww.
autorow, nalezy stwierdzié, ze kwestie historiografii powstania i rozwoju instytucji
sadownictwa administracyjnego do chwili obecnej nie zostaly w pelni przedstawio-
ne, co wplyneto na zajecie sie tym tematem w niniejszym artykule.

KONCEPCJA

Celem niniejszego artykulu jest badanie warunkéw i przyczyn oraz historycz-
nego rozwoju powstania sagdownictwa administracyjnego na Ukrainie w czasach
Cesarstwa Rosyjskiego i Zwigzku Radzieckiego.

Przez caly okres istnienia panstwa (Cesarstwa Rosyjskiego czy tez Zwigzku Radziec-
kiego) niejednokrotnie byty podejmowane proby utworzenia takich organéw. Jednak
jak juz wiemy, moga one funkcjonowa¢, a przede wszystkim by¢ skuteczne jedynie
w demokratycznych panstwach prawa, gdzie maja miejsce wspotoddziatywanie (inte-
rakcja) 1 wstrzymanie ingerencji wladzy panstwowej. Rozwoj panstwowej wlasciwosci
administracyjnej powinien odbywac sie nie tylko z uwzglednieniem miedzynarodowe-
go systemu prawnego i jego doswiadczenia, ale réwniez w oparciu o tradycje panstwo-
wego systemu prawnego na podstawie juz istniejagcego modelu ochrony praw obywateli
przed naduzyciem swoich uprawnien organéw administracji publicznej. Powstanie oraz
rozwdj jurysdykcji administracyjnej na Ukrainie byly podporzadkowane wielu czynni-
kom. Przede wszystkim warto podkresli¢, ze brak jednego niezaleznego panstwa, po-
dzial terytorium Ukrainy przez obce panstwa, a takze czgsto brak autonomii oraz inne
obiektywne powody uniemozliwialy powstania tak demokratycznej instytucji, jaka jest
jurysdykcja administracyjna. Dlatego tez priorytety w rozwoju ukrainskiej mysli poli-
tycznej od B. Chmielnickiego i P. Orlika do P. Mogyty i M. Gruszewskiego miaty na celu
osiggniecie niepodleglosci panstwa. Wyjatek stanowi jedynie M. Dragomanow, ktore-
go projekt konstytucyjny opierat si¢ na priorytecie cztowieka i obywatela, przewidujac
w szczegolnosci mozliwos¢ wszczecia postepowania sgdowego przeciwko panstwu’.

! Zob. na ten temat blizej J.S. Pedko, Powstanie jurysdykcji administracyjnej na Ukrainie, Kijow 2003;
W. S. Stefaniuk, Powstanie sgdéw administracyjnych w wyniku prawno-sqdowej reformy Ukrainy, Char-
kéw 2002; G.J. Tkacz, Historia rozwoju sqgdownictwa administracyjnego na Ukrainie, materialy kon-
ferencyjne III regionalnej konferencji naukowej ,,Problemy dotyczace budowania panstwa i ochrony
praw czlowieka na Ukrainie, Lwow 1997; O.G. Swyda, Sgdy administracyjne na Ukrainie: powstanie
oraz perspektywy rozwoju, Odessa 2008.

2 O.W. Kuzmenko, Jurysdykcja administracyjna na Ukrainie: podrecznik, Kijow 2007, s. 28.
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Przynalezno$¢ do Cesarstwa Rosyjskiego, a nastepniedo ZSRR miato decyduja-
cy wplyw na powstanie wlasciwosci administracyjnej na Ukrainie. Niemniej jednak
w niektorych okresach krotkotrwalej niepodleglosci panstwa ukrainskiego byly po-
dejmowane proby instytucjonalizacji instytucji jurysdykeji administracyjnej. Prze-
prowadzajac analize literatury naukowej na temat jurysdykcji administracyjnej,
mozna zaproponowac nastepujace etapy rozwoju tej instytucji na terenie Ukrainy:

1. Lata 1864-1917 - powotanie organéw sagdowo-administracyjnych w celu roz-
strzygania sporéw w sferze administracji publicznej, publikacja fundamentalnych
badan dotyczacych dylematéw z zakresu sprawiedliwo$ci administracyjnej.

2. Lata 1917-1920 - projekty ksztaltowania jurysdykcji administracyjnej w okre-
sie powstania niepodlegtego panstwa ukrainskiego.

3. Lata 1920-1991 - regres i dezaprobata instytucji jurysdykcji administracyjnej
w administracji panstwowej Zwigzku Radzieckiego.

4. Lata 1991-2005 - powstanie i rozwdj wlasciwo$ci administracyjnej na Ukrainie.

5. Rok 2005 i obecnie — formowanie i ulepszenie sgdownictwa administracyj-
nego na Ukrainie.

Podczas gdy w XVIII-XIX wieku w krajach Europy Zachodniej powstawaly sady ad-
ministracyjne oraz tworzone byly charakterystyczne modele jurysdykcji administracyj-
nej, w $wiadomosci spoleczenstwa Imperium Rosyjskiego, gdzie dominowaly cesarsko-
-spekulatywne wizje panstwa, idee te pojawily sie dopiero w latach 60. i 70. XIX wieku.
Na przelomie XIX-XX wieku, w okresie ,,europejskiej modernizacji panstwa’, niektorzy
uczeni akademiccy (np. P. Nowgorodcew) dzialali jako przywddcy teorii panstwa pra-
wa, ktorej atrybutem jest jurysdykcja administracyjna. Jednak takie wybitne postacie
jak E Dostojewski, L. Tolstoj, W. Solowjow krytykowali zachodni model panstwa i pra-
wa, kladac nacisk na szczegdlny w Rosji sposob sprawiedliwego wspolistnienia czlo-
wieka. Poczawszy od 1864 r., kiedy przeprowadzono reforme sadownictwa, i do 1917
r. w carskiej Rosji stopniowo pojawialy sie pierwsze elementy jurysdykcji administracyj-
nej. Rozpatrywanie sporéw miedzy obywatelami a organami administracji publicznej
bylo prowadzone przez sady powszechne, a w niektdrych przypadkach przez sedziow
pokoju. Jak stusznie zauwazyta G.J. Tkacz, ukrainiska naukowiec z zakresu sagdownictwa
administracyjnego, system sagdowniczy Rosji nie znal jednoznacznej struktury admini-
stracyjnego wymiaru sprawiedliwo$ci, bowiem istniaty tylko niektére jego poczatkowe
formy, ktére mozna by bylo raczej uzna¢ za warunki wstepne powstania tej instytucji’.

Zatem takze kontrowersyjne pozostaje twierdzenie, ze ,powstanie wlasciwo-
$ci administracyjnej na terytorium Ukrainy si¢ga sredniowiecza, jej uformowanie
(...) zaczglo sie wezesniej niz Srednio w Europie. Historia ukrainskiej wasciwosci
administracyjnej siega XVI i XVII wieku™. Tymczasem nie ma przyktadow takich

* G.J. Tkacz, Historia rozwoju sgdownictwa administracyjnego..., s. 19.
* Historia administracyjnego procesu sagdowego Ukrainy, Najwyzszy Sad Administracyjny Ukrainy,
http://www.vasu.gov.ua/history/ [dostep: 15.02.2018].
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organdw, jedynie wspomina si¢ o formowaniu pojecia nadzoru w XVIII-XIX wie-
ku, ktory byl sprawowany przez Senat oraz prokurature. Co wigcej, do jurysdykeji
administracyjnej jako systemu instytucji sadowych oraz quasi-sagdowych nie mozna
zakwalifikowa¢ prokuratury jako organu wymiaru sprawiedliwosci administracyj-
nej, bowiem nie odpowiada ona cechom tej instytucji.

JURYSDYKCJA ADMINISTRACYJNA W CESARSTWIE ROSYJSKIM

W drugiej polowie XIX wieku na terenie Cesarstwa Rosyjskiego, w tym tez na
terenach wspodlczesnej Ukrainy, mial miejsce nietypowy system rozstrzygania spo-
réw administracyjno-prawnych. Z jednej strony system ten cechowat si¢ prostota,
elementarnoscia, a z drugiej — nieuzasadniong zlozonoscig. Prostota tego systemu
polegata na istnieniu tylko dwoch instancji. Sgdami pierwszej instancji byly specjalne
sadowo-administracyjne prysutstwija (mpucyTcTBis), z kolei druga instancja i ostat-
nig - Pierwszy Departament Senatu (Ilepumit nemaprament Cenaty). Jednak system
ten charakteryzowal si¢ réwniez znacznymi mankamentami, takimi jak: ztozonos¢
i niesystematyczno$¢ organdw pierwszej instancji, nieregularnos¢ ich pracy, niepre-
cyzyjny podzial kompetencji miedzy organami prysutstwija (mpucyrcrsis), a takze
miedzy prysutstwijami (mpucytcTBismu) a Senatem, brak ujednolicenia norm pro-
ceduralnych, aktywny udzial i wplyw na podejmowanie decyzji przez przedstawicieli
aktywnej administracji.

W.M. Grybowski na poczatku ubiegtego wieku napisal: ,,Nadzér nad admini-
stracja i sadownictwo administracyjne sg najstabsza strong rzadowej organizacji
Cesarstwa (...) Autentycznych specjalnych organéw wlasciwosci administracyjnej
nie tylko modelu niemieckiego, ale réwniez francuskiego — nie ma; jurysdykcja ad-
ministracyjna jest wykonywana przez niektére organy powszechnego i specjalne-
go zarzadzania wraz z ich gtéwnymi obowigzkami, ktére migedzy innymi obejmu-
ja nadzor™. I.T. Tarasow réwniez popieral poglad, ze ,w Rosji nie ma prawidlowo
zorganizowanego i jednolitego systemu jurysdykcji administracyjnej, ale mimo to
istnieja wszystkie elementy do jego stworzenia™.

Najwyzszym organem wymiaru sprawiedliwosci byl Pierwszy Departament
Senatu, a pozostate funkcje zostaly podzielone miedzy ,instytucje, ktére nie byly
sagdami administracyjnymi w $cistym znaczeniu tego stowa, niemniej jednak byty
$wiadome niektorych spraw administracyjnych, a zatem mialy takie samo znacze-
nie jak sady administracyjne™. Tak wigc dla rozpatrzenia skarg wniesionych przez
obywateli z zakresu na przyklad stuzby wojskowej, podatkéw i innych kwestii w kaz-

> W.M. Grybowski, Struktura paristwa i zarzgdzanie imperium rosyjskim: z wyktadéw na temat pan-
stwa rosyjskiego i prawa administracyjnego, Odessa 1912, s. 182.

¢ LT. Tarasow, Organizacja jurysdykcji administracyjnej, ,Dziennik Prawny” 1897, nr 9, s. 158-159.

7 Ibidem.
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dej guberni w pierwszej instancji powstawaly specjalne prysutstwija (mpucyrcrsin)
— okolo 10-14. Oprdcz prysutstwij gubernskich powstaly takze szczegélne prysut-
stwija w Petersburgu, Odessie, Mikotajowie, Kerczu i Sewastopolu, ktére rozpatry-
waly skargi dotyczace spraw miejskich. Prysutstwija gubernskie w literaturze na-
zywane s3 rowniez ,,mieszanymi prysutstwijami gubernskimi”®, bowiem ich sktad
obejmowal zaréwno urzednikéw, jak i przedstawicieli szlachty, samorzady wiej-
ski i miejski, a w szczegolnosci gubernatora, wicegubernatora, przewodniczacego
szlachty, przewodniczacego sadu okregowego, miejskich i wiejskich deputowanych
ziemstw, a takze, co najwazniejsze, urzednikow bedacych ekspertami w dziedzinie,
ktdra zajmowalo si¢ prysutstwije. Z powyzszego wynika, ze istnieje waska specjali-
zacja z zakresu rozstrzygania sporéw oraz obecno$¢ wyspecjalizowanych organéw
w odpowiednich sferach zarzadzania, co z kolei réwniez charakteryzuje nowocze-
sne organy jurysdykeji administracyjnej krajow anglosaskich. Prysutstwija Cesar-
stwa Rosyjskiego mozna zatem zdefiniowac jako instytucje quasi-sadowe. Tak wigc
mimo ze administracyjne modele sprawiedliwosci krajow anglosaskich i Cesarstwa
Rosyjskiego nie mialy bezposredniego zwigzku, bowiem rozwijaly si¢ niezaleznie
od siebie, mozna zauwazy¢ wspodlne elementy, ktore je charakteryzuja.

Wedtug O.M. Bandurki oraz M.M. Tyszczenki funkcje sadu pierwszej instancji
w zakresie rozpatrywania spraw sadowo-administracyjnych, oprdcz réznego rodzaju
prysutstwij, byly powierzone ,licznym instytucjom i urzednikom: miejskim i okrego-
wym departamentom policji, rzadowi guberni, gubernatorom” I.T. Tarasow stwierdza
réwniez, ze ,przekazanie wigkszosci (spraw) organom policji i administracji, poczy-
najac z miejskich i okregowych departamentéw policji, a konczac na Komitecie Mi-
nistrow i Radzie Panistwowej to w mniejszym lub wiekszym stopniu réwniez sprawy
sadownictwa administracyjnego’. Sg to jednak w zasadzie stricte instytucje admini-
stracyjne, ktore mogly rozpatrywac skargi w trybie postepowania administracyjnego.
W zwigzku z powyzszym nie sposob stwierdzi¢, ze nalezg one do organéw jurysdyk-
¢ji administracyjnej, w przeciwienstwie do prysutstwij guberni, ktére byly instytu-
cjami quasi-sadowymi oraz pelnity funkcje jurysdykcji administracyjnej. Wyjatkiem
s3 wojtowie powiatowi (3eMcbKi fimbHMYHI HavanbHMKN), ktdrzy otrzymali funkcje
sadowe, nalezace wczesniej do okregowych sedziow pokoju.

Organem sprawujacym kontrole nad dzialalnoscig wszystkich wladz cesarstwa
byt Senat. M. M. Korkunow wskazuje, ze ,,najwyzszym organem wtasciwosci ad-
ministracyjnej jest Senat”'’. Doktadniej rzecz ujmujac, funkcje wymiaru sprawie-
dliwosci petnil Pierwszy Departament Senatu, do obowiagzkéw ktérego nalezalto
rozwigzywanie ,,nieporozumien i komplikacji w procesie realizacji sporéw” mie-
dzy samymi instytucjami, a takze rozpatrywanie skarg osob fizycznych i instytucji

8 J.N. Starilow, Jurysdykcja administracyjna. Teoria, historia, perspektywy, Moskwa 2011, s. 304.
° 1.T. Tarasow, Organizacja..., s. 196.
1 N.M. Korkunow, Rosyjskie prawo paristwowe, Sankt Petersburg 1913, s. 378-388.



224 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XVIII

publicznych jako najwyzsza instancja w zwigzku z ,kontrowersyjnosciag wydania
przedmiotowego aktu organem administracji publicznej”.

Pierwszy Departament Senatu I.T. Tarasow zdefiniowat jako ,,kopule bez domu
i fundamentu, bowiem ani posrednie, ani nizsze instancje sgdowo-administracyjne
czy tez sadoéw administracyjnych nie istniejg, a (...) stabe podobienstwo tych sadow,
rzecz jasna, nie moze wypelni¢ tak znaczacej luki”'!. Funkcjonalnie organ ten miat
by¢ sadem, ale organizacyjnie byl on miejscem formalnym do rozpatrywania sporow.
Czlonkami Pierwszego Departamentu Senatu byli senatorowie, ktérzy zostali powo-
tani sposréd osob z pierwszych trzech klas spotecznych, przy czym ich doswiadczenie
zawodowe i wyksztalcenie nie bylo brane pod uwage. Proces ten praktycznie przecho-
dzit przez kancelarig, z kolei rozprawa w sprawie nie mogta w wigkszosci przypadkow
odbywac¢ sie bez obecnosci przedstawiciela ministerstwa, ktorego interes prawny byt
przedmiotem sporu oraz ktéremu przystugiwato prawo decydujacego glosu na réwni
z sedziami. Warto wskaza¢, ze przy orzekaniu w sprawie nie przestrzegano zasad jaw-
nosci i prawdy obiektywnej, nagminne takze bylo zwlekanie z rozpoznaniem spraw.
W literaturze naukowej Cesarstwa Rosyjskiego jednym z pierwszych, ktory zwrdcit
uwage na instytucje jurysdykcji administracyjnej, byl wybitny naukowiec I.S. An-
driewski, ktérego artykul naukowy poswigcony zagadnieniu sadéw administracyj-
nych zostal opublikowany w 1873 roku w rosyjskim stowniku encyklopedycznym
N.N. Berezina. Po opublikowaniu pracy magisterskiej ukrainskiego badacza M.O.
Kuplewaskiego ,Wtasciwos¢ administracyjna w Europie Zachodniej i wlasciwos¢
administracyjna we Francji”'* rozpoczal sie etap badan naukowych oraz badan cha-
rakteru tej instytucji i jej funkcjonowania za granica. W okresie od 1880 r. do 1916
r. rosyjscy i ukrainscy badacze z zakresu wlasciwosci administracyjnej opubliko-
wali szereg fundamentalnych prac naukowych. Badali oni przede wszystkim istote,
znaczenie, formy istnienia oraz organizacje wlasciwoéci administracyjnej w Rosji
i innych panstwach.

Proby stworzenia skutecznego systemu wymiaru sprawiedliwosci administracyj-
nej mialy wplyw nie tylko na literature naukowas, lecz takze na praktyczne formowania
instytutu jurysdykcji administracyjnej. W zwigzku z powyzszym w 1905 roku zostata
zwolana specjalna narada w celu analizy dziatalnosci Senatu. Do 1917 roku podczas
narad rozwazano rézne sposoby przeprowadzenia reformy i dopiero przed rewolucja
lutowa 1917 roku podjeto decyzje o nalozeniu na Senat funkcji najwyzszego sadu ad-
ministracyjnego oraz o wprowadzeniu do sagdoéw okregowych stanowisk sedziow ad-
ministracyjnych'. Ponadto jesienig 1908 roku Ministerstwo Spraw Wewnetrznych na
podstawie tez PA. Stolypina sporzadzito referat pod tytutem ,,Projekt przeksztalcenia

" O.M. Bandurka, Proces administracyjny: podrecznik, Kijow 2002, s. 264-265.

2 M.O. Kuplewaski, Wiasciwos¢ administracyjna we Francji, [w:] ].S. Szemczuszenko (red.), Antologia
ukrairiskiej mysli prawnej, Kijow 2003, s. 143-174.

B3 ].N. Starilow, Jurysdykcja..., s. 5.
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gubernskich instytucji rzadowych Sekretarza Stanu (niem. Staatssekretdr) Stolypina”.
Projekt ten zdefiniowal pojecie wlasciwoéci administracyjnej oraz zaproponowat szereg
przedsiewzie¢ ukierunkowanych na stworzenie systemu powiatowych organéw jurys-
dykcji administracyjnej, a takze okreslit sposdb jakosciowej poprawy dzialalnosci pry-
sutstwij gubernskich i Senatu. Jednak zabicie Stolypina i Pierwsza wojna §wiatowa nie
pozwolily na realizacje tego projektu. Ponadto w 1917 roku Rzad Tymczasowy powotat
specjalng komisje do spraw tworzenia projektéw podstawowych aktow prawnych. Jed-
nym z przygotowanych jej projektéow byla ustawa o sadach administracyjnych, ktora
byla zatwierdzona 30 maja 1917 roku, zgodnie z ktéra do kazdego powiatu byt wyzna-
czony sedzia administracyjny. W miastach guberni powstawaly jednostki administra-
cyjne przy sadach okregowych. Sedziowie administracyjni rozpatrywali spory miedzy
organami panstwowymi a organami samorzadu terytorialnego, a takze organizacjami
pozarzadowymi. Doda¢ warto, ze od 7 wrzesnia 1917 roku wlasciwosci tych sadow pod-
legaty komitety do spraw gruntéw i Zywnosci. Jednak zmiany, ktére byty spowodowane
rewolucja pazdziernikowa, nie pozwolily zweryfikowac skutecznosci tych projektow.
Zmiany takie wprowadzil m.in. Dekret nr 1 z dnia 22 listopada 1917 roku o Sadzie,
uchwalony przez wladze sowieckie, zgodnie z ktérym dzialalnos¢ catego systemu jurys-
dykcji administracyjnej, jak i sadowego byta zakonczona. Nadzér nad praworzadnoscia
dzialania rzadu zostat przekazany do sadow ludowych i trybunatéw rewolucyjnych'.

JURYSDYKCJA ADMINISTRACYJNA W OKRESIE UPR

Historia zatozenia instytutu jurysdykcji administracyjnej na Ukrainie nie bedzie
kompletna bez uwzglednienia okresu krétkotrwalego zdobycia przez Ukraine pan-
stwowej niepodleglosci w latach 1917-1920. Konstytucja Ukrainiskiej Republiki Ludo-
wej z 1918 roku wprowadzita zapis, ze orzekanie w zakresie ustawodawstwa cywilne-
go, karnego i administracyjnego bedzie przeprowadzone wylacznie przez instytucje
sadowe. W okresie panowania hetmana P. Skoropadskiego podjeto uchwate, zgodnie
z ktérg Generalny Sad panstwa ukrainskiego byt Najwyzszym Sadem Administracyj-
nym". W projekcie Gléwnego Panstwowego Dekretu UPR (dalej: Dekret) w okresie
funkcjonowania Dyrektorii, problematyce formowania wlasciwosci administracyjnej
poswiecono sporo uwagi, co wskazuje réwniez na duze zainteresowanie éwczesnego
rzadu tg instytucjg, ktéra de facto miala na celu ochron¢ praw czlowieka. Zgodnie
z art. 130 Dekretu, ktdry byt przygotowany przez rzagdowa komisje powolang jeszcze
w okresie Dyrektorii w latach panowania S. Petlury, wtadza administracyjna zostaje
odseparowana od wladzy sadowniczej na wzér modelu francuskiego. Wedtug art. 103
Dekretu Najwyzszy Sad Panstwowy skladal sie ze wszystkich cztonkéw Najwyzszego

" B.N. Jurkow, Sgdowe utrzymanie legalnosci w dziatalnosci organéw administracyjnych, Charkow
1987, s. 43.
5 A.G. Slusarenko, Historia ukrairiskiej konstytuciji, Kijow 1993, s. 90.
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Sadu Kasacyjnego oraz Sadu Administracyjnego wraz z ich prezydium. Sagdami ad-
ministracyjnymi pierwszej (nizszej) instancji mialy sta¢ sie sady powszechne, ktérym
przyznawano prawo podejmowania decyzji o zgodnosci rozporzadzen wiadz lokal-
nych z obowigzujgcymi przepisami prawa, a takze o tym czy wladze lokalne nie nad-
uzywaly swoich kompetencji. Z kolei art. 31 Dekretu okreslal funkcjonalny kierunek
dziatalno$ci sagdéw administracyjnych, w szczegdlnosci podkreslal, ze dla calego tery-
torium panstwa ukrainskiego powstaje Naczelny Sagd Administracyjny, do wlasciwo-
$ci ktorego nalezy rozstrzygniecie spraw dotyczacych ,,praworzadnosci rozporzadzen
organéw administracji panstwowej i organéw samorzadu terytorialnego™.

Reasumujac, nie sposob nie stwierdzi¢, ze mimo tak krotkiego okresu istnie-
nia niepodleglosci panstwa ukrainskiego kwestii formowania instytucji jurysdyk-
¢ji administracyjnej bylo poswiecono duzo uwagi i staran. Juz nawet wtedy byty
podjete liczne proby ustanowienia panstwa prawa opartego na poszanowaniu praw
i wolnoéci obywateli. Analiza projektéw ustawodawczych z tamtego okresu pozwala
réwniez stwierdzi¢, ze instytucja jurysdykcji administracyjnej miata fundamentalne
znaczenie, a przepisy dotyczace odseparowania odrebnej galezi sadownictwa admi-
nistracyjnego zostaly uwzglednione na poziomie konstytucyjnym.

JURYSDYKCJA ADMINISTRACYJNA W OKRESIE ZSRR

Przejecie wladzy przez bolszewikéw uniemozliwilo dalszy rozwoéj wlasciwosci
administracyjnej. Stopniowo wszystkie idee dotyczace utworzenia tej instytucji za-
konczyly si¢ niepowodzeniem, bowiem rzadzace hasta ,Wszelka wladza Radom” (So-
wietom) nie byly zgodne z teorig podzialu wladzy panstwowej, powstaniem panstwa
prawa, chociaz polityka pierwszych lat wladzy radzieckiej miafa na celu utworzenie
sadéw administracyjnych. W ten sposéb w 1918 roku Komisariat Panstwowej Izby
Obrachunkowej opracowal pierwszy projekt utworzenia sadu administracyjnego,
ktory przewidywal powotanie Specjalnego Komitetu ds. Rozpatrywania Skarg pod
kontrolg panstwows, a takze lokalnych oddziatéw komitetu. Zgodnie z postanowie-
niem VI Nadzwyczajnego Ogoélnorosyjskiego Kongresu Rad (Sowietéw) z 1918 roku
w sprawie o przestrzeganiu rzagdow prawa, wszyscy urzednicy byli zobowigzani do
sporzadzenia raportu na wniosek obywateli, ktorzy chcieli odwola¢ si¢ od ich dzia-
tan, zwlekania w rozpoznaniu sprawy lub innych komplikacji przez nie stworzo-
nych. W 1921 roku Instytut Prawa Radzieckiego przy Moskiewskim Uniwersytecie
Panstwowym opracowal projekt dekretu w sprawie sagdownictwa administracyjnego
RSFSR, a w 1922 roku podobny projekt zostat opracowany przez Ludowy Komisariat
Sprawiedliwosci Ukrainskiej SRRY. W latach 1921-1922 przedkladano propozycje

16 G.J. Tkacz, Historia rozwoju sgdownictwa administracyjnego..., s. 2.
7 L.A. Nikolaewa, Nadzér sqdowy nad legalnoscig w sowieckiej administracji paristwowej, Leningrad
1973,s. 19.
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rozszerzenia prawa do sgdowego oskarzenia nieprawomocnych decyzji organéw pan-
stwowych i nielegalnych dzialan urzednikéw.

Wszystkie dalsze wysitki zmierzajace do zapewnienia zgodnosci z prawem dzia-
tan w zakresie zarzadzania dotyczyly innych form rozpatrywania skarg obywateli,
w szczegdlnosci kontroli publicznej, departamentéw, prokuratury itp. Jednak mimo
ze sady administracyjne nie powstaly, niektdre kategorie sporéw dotyczacych legal-
nos$ci aktow prawnych, dzialan organéw i urzednikéow administracji panstwowej
byly przekazywane do rozpatrzenia do specjalnym organom: biuru skarg Ludowe-
go Komisariatu Kontroli Panstwowej, komisji (rad) ubezpieczeniowych, komisji
mieszkaniowych, izb pojednawczych, sadéw polubownych i komisji gruntowych.
W zwigzku z tym dekret Ogoélnokrajowego Centralnego Komitetu Wykonawcze-
go z dnia 9 kwietnia 1919 r. nalozyl na organy panstwowe obowigzek nadzorowa-
nia skarg obywateli. Uchwalg Ludowego Komisariatu Kontroli Panistwowej z dnia
4 maja 1919 r. utworzono Centralne Biuro Skarg, z kolei uchwalg z dnia 24 maja
1919 r. - lokalne biura skarg. Poczatkowo ich rola polegala jedynie na zbieraniu
i gromadzeniu skarg, kontrolowaniu ich rozpatrywania w odpowiednich departa-
mentach, ale pézniej same zaczely rozpatrywac skargi, z wyjatkiem skarg na komi-
tety wykonawcze. Kodeks administracyjny Ukrainskiej SRR zostal uchwalony 12
pazdziernika 1927 r., na uwage zastuguje fakt, ze byl to jedyny taki kodeks wsrod
wszystkich republik ZSRR. Kodeks ten okreslil procedure administracyjng dla roz-
patrywania skarg na dzialania wtadz lokalnych. Poza nieznaczacymi wyjatkami
akt ten nie przewidywal sadowego odwolania od dzialan lub aktéw administracji
panstwowej. W tym czasie zostaly wyrazone propozycje utworzenia specjalnych sadow
administracyjnych w celu zapewnienia praworzadnosci w administracji publicznej, ale
jednak nie zostaly one przyjete. Aparat panistwowy z kolei postanowit powotac specjalne
organy do rozpatrzenia skarg obywateli na dziatania administracji (komisji ubezpiecze-
niowych, komisji mieszkaniowych, komisji gruntowych i sadéw polubownych), jednak
i te organy nie funkcjonowaly zbyt dtugo. Wszelkie spory zostaly przekazane do kom-
petencji sadoéw ludowych. Ustanowienie stalinowskiej dyktatury praktycznie calkowicie
wstrzymalo proces formowania wlasciwosci administracyjnej, bowiem postrzegano ja
jako obcg istocie socjalizmu instytucje. Utrzymywalo sie przekonanie, ze w panstwie
nowego porzadku nie moze by¢ sprzecznosci miedzy obywatelem a administracja; pra-
wa i interesy obywateli s3 chronione i gwarantowane przez caty system socjalistycznych
stosunkow spolecznych poprzez solidarnos¢ intereséw panstwa i obywateli. Zatem
wnoszenie skarg przez obywateli na dziafania i decyzje organéw administracji mogly
podwazy¢ mit o skutecznosci sowieckiej administracji panstwowej. Dopiero w latach
powojennych naukowcy ponownie powrdcili do rozwazan dotyczacych problematyki
wlasciwosci administracyjnej, ktora nadal budzita kontrowersje.

Dopiero w latach 70. XX w. na poziomie konstytucyjnym zagwarantowano oby-
watelom prawo do zaskarzania decyzji administracyjnych w sadzie. A wigc zgodnie
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z art. 58 punkt 2 Konstytucji ZSRR z 1977 roku dzialania urzednikéw dokonane
w sposob naruszajgce przepisy prawa, przekraczajace ich uprawnienia, ktére ogra-
niczaja prawa obywateli, moga by¢ zaskarzone w sadzie w przepisowy sposdb.

ZAKONCZENIE

Pod koniec lat 70. XX w. w srodowisku naukowym kwestia badania instytucji ju-
rysdykcji administracyjnej nabrala nowego wymiaru. W monografii D.M. Czeczota
»Jurysdykcja administracyjna: problemy teoretyczne*®, opublikowanej w 1973 roku,
byly rozpatrywane kwestie zwigzane z praworzadnoscia dziatan organéw administra-
cji publicznej oraz potrzeba dokonania kontroli sagdowej, poziomem rozwoju wlasci-
wosci administracyjnej w krajach zachodnich, jak réwniez rozstrzygnieciem sporéw
powstatych w réznych obszarach administracji publicznej.

Ustawa ZSRR ,JO procedurze odwotania si¢ do sadu na bezprawne dziatania urzed-
nikéw, ktére ograniczajg prawa obywateli” byta uchwalona 30 lipca 1987 roku oraz wpro-
wadzata 0gdlna zasade wniesienia oskarzenia do sadu przez obywateli, jednak mozna byto
oskarza¢ jedynie pojedyncze dzialania urzednikow. Z kolei 2 listopada 1989 roku na mocy
ustawy ZSRR ,,0 procedurze odwolywania si¢ do sadu na bezprawne dzialania organéw
administracji panstwowej i urzednikéw;, ktdre ograniczajg prawa obywateli” obywate-
le mieli prawo odwotywa¢ si¢ od decyzji, dziatan lub zaniechan organéw administracji
panstwowej. Niemniej jednak akty prawne wydane przez organy administracji publicznej
i urzednikéw o charakterze normatywnym nie podlegaly zaskarzeniu sadowemu. Odwo-
tanie do sadu musialo by¢ poprzedzone odwolaniem na dziatania administracji publicz-
nej lub urzednika do organu wyzszego szczebla podporzadkowanej jednostki. Tak wigc
instytucja jurysdykcji administracyjnej na Ukrainie przeszta dtugg droge do jej powstania.
Poczawszy od drugiej pofowy XIX wieku na terenie Ukrainy istniafo duze zainteresowanie
problematyka wlasciwosci administracyjnej. Do$¢ aktywnie powstawaty instytucje quasi-
-sagdowe w postaci organéw sagdowo-administracyjnych do rozstrzygniecia probleméw
z zakresu stosunkéw pomiedzy obywatelami a administracja publiczna. Jednak brak nie-
podleglosci panstwa, catkowite zaprzeczenie wlasciwosci administracyjnej przez wladze
radzieckie i inne obiektywne powody uniemozliwialy utworzenie tej demokratycznej in-
stytucji. Dopiero wraz z proklamowaniem niepodleglosci Ukrainy powstal postulat maja-
cy na celu modernizacje istniejacego systemu ochrony praw obywateli w zakresie admini-
stracji publicznej i samorzadu lokalnego.

8 D.M. Czeczot, Jurysdykcja administracyjna (problemy teoretyczne), Leningrad 1973, s. 63-98.
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Streszczenie: W artykule przeanalizowano historyczne tlo ukrainskiego tworzenia instytu-
¢ji jurysdykcji administracyjnej w Cesarstwie Rosyjskim i Zwigzku Radzieckim. Okre$lono
etapy tworzenia i rozwoju jurysdykcji administracyjnej na terenie Ukrainy oraz przyczyny
jej zniesienia w ZSRR. Niniejszy artykul porusza kwestie tworzenia wiasciwosci administra-
cyjnej na Ukrainie, bowiem jest to zasadnicza cecha kazdego demokratycznego panstwa,
ktére zapewnia prawa i wolno$¢ wszystkich oséb. Instytucja jurysdykcji administracyjnej na
Ukrainie przeszta dlugg droge do jej powstawania. W drugiej polowie XIX wieku na Ukra-
inie pojawily sie badania problematyki dotyczacej rozwoju wlasciwoéci administracyjne;.
Jednak brak panstwowej niepodleglosci, catkowite zaprzeczenie wlasciwo$ci administracyj-
nej przez wladze sowieckie i inne powody uniemozliwity powstanie tej demokratycznej in-
stytucji w Zwigzku Radzieckim. Dopiero po ogloszeniu przez Ukraine niepodleglosci moz-
liwe bylo zmodernizowanie obecnego systemu ochrony praw cztowieka przed administracja
publiczna.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne, jurysdykcja administracyjna, reforma sa-
downictwa
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HISTORICAL BACKGROUNDS
OF UKRAINE’S ADMINISTRATIVE JUSTICE

Summary: Historical backgrounds of Ukraine’s administrative justice creation in the Rus-
sian Empire and the Soviet Union are analyzed in the article. The stages of formation and
development of administrative justice in Ukraine and the reasons for its abolishment in
the USSR are de ned. The article deals with the issue of administrative justice creation in
Ukraine. It is an essential feature of any democratic state which ensures rights and free-
doms of all individuals are ensured. Institute of administrative justice in Ukraine has come
a long way of its formation. In the second half of the nineteenth century a sign cant interest
in the problems of administrative justice appeared in Ukraine. However, the lack of state
independence, complete denial of administrative justice by Soviet authorities and for other
reasons it was impossible to create this democratic institution in Soviet Union. Only after
Ukraine proclaimed its independence it made possible to modernize the current system of
human rights protection from public administration.

Keywords: administrative judiciary, administrative justice, quasi-judicial, judicial reform



