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Sadowa kontrola dziatan administracji
publicznej jako przejaw judycjalizacji
postepowania administracyjnego

Pojecie ,judycjalizacja” postepowania administracyjnego po raz pierwszy
pojawito sie w literaturze przy okazji prac nad amerykanska federalng usta-
w3a o postepowaniu administracyjnym z czerwca 1946 r. Przyjeto wtedy zaloze-
nie, ze dziatania administracji, ktére mogg mie¢ charakter bagdZ to prawotwor-
czy, badz tez wykonawczy, powinny by¢ podejmowane w oparciu o procedury
formalne dostosowane do wzorcow kontradyktoryjnego postepowania charak-
terystycznego dla sagdowl. Pojawita sie wiec potrzeba takiego usgdowienia
postepowania administracyjnego, ktore pozwalatloby wymaga¢ od organow
administracyjnych, aby dziataty tak jak sady w ich wewnetrznym funkcjo-
nowaniu oraz podlegaty sadowej kontroli zgodnosci ich dziatan z przepisa-
mi i zasadami dla nich ustalonymi. Owczesne rozumienie terminu ,judycja-
lizacja postepowania administracyjnego” wymagato przyjecia zatozenia, ze
jest to dziatanie polegajace z jednej strony na sformalizowaniu postepowa-
nia administracyjnego i nadaniu mu cech procesu sgdowego, a z dru-
giej strony - na sadowej kontroli legalnosci dziatan organu administracyj-
negoz2.

Przedmiotem niniejszego opracowania postanowitem uczyni¢ kwestie sg-
dowej kontroli dziatan administracji jako przejawu usgdowienia postepowa-
nia administracyjnego3.

1 V.M. Barnett Jr., Reviewed work(s): ‘“The Federal Administrative Procedure Act and the
Administrative Agencies: Proceedings of an Institute Conducted by the New York University
School of Law on February 1-8, 1947 by George Warren, “Public Administration Review”,
Spring 1948, t. 8, nr 2, s. 126.

2 Ibidem, s. 127.

3 Rozwazania dotyczgce stopnia sformalizowania postepowania administracyjnego i nada-
nia mu cech procesu sgdowego sg przedmiotem monografii R. Suwaja, Judycjalizacja postepo-
wania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2009.
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W celu wprowadzenia do problematyki oraz petniejszego zaprezentowa-
nia zakresu i form sgdowej kontroli administracji zostanie dokonana synte-
tyczna prezentacja przyczyn poddania dziatan administracyjnych kontroli
sagdowej, jej wspoOtczesnych modeli, a takze europejskich standardéw i wspoét-
czesnych tendencji w sposobie orzekania w sprawach administracyjnych.

1. Przyczyny poddania kontroli sgdowej dziatan
administracji

Zagadnienie przyczyn poddania kontroli sgdowej dziatan administracji
publicznej jest dos¢ skomplikowane. Mozna na nie spojrze¢ z kilku punktéw
widzenia i kazdy z nich odstoni nam inne przyczyny, ktére tgczg sie w dosc
obszerny katalog. Po pierwsze, wskaza¢ nalezy idee panstwa prawnego
igwarancje ochrony praw jednostki przed dziataniami admini-
stracji publicznej. Realizacje ochrony praw jednostki mégt zapewni¢ system
kontroli dziatan administracji, ktorego istotnym elementem stata sie sagdowa
kontrola administracji, realizowana w réznych krajach na r6zne sposoby
—czy to przez sady powszechne, czy przez wyspecjalizowane sagdy admini-
stracyjne. Z idea panstwa prawnego wigze sie tez zagadnienie poddania
dziatan administracji prawu. Podkre$lano bowiem, ze aktywno$¢ panstwa
w ramach tradycji absolutystycznych oraz ogromu przekazanych jej kompe-
tencji byta szczegodlnie podatna na krzewienie sie bezprawia4. Stad szczego6l-
na rola sgdownictwa w zapewnieniu bezstronnej kontroli stoso-
wania prawa przez administracje, ktora dzi$ jest powszechna w panstwach
demokratycznych, gdzie zgodnie z zasadg praworzadnos$ci dziatalnos$é orga-
now witadzy publicznej jest mozliwa wytgcznie na podstawie obowigzujgcego
prawa i w jego granicach (art. 7 Konstytucji RP). Chodzi oczywiscie zar6wno
0 obowigzujgce prawo ustrojowe, materialne, jak i procesowe.

Kolejna wazna kwestia, lezagca u podstaw poddania dziatan administracji
sagdowej kontroli, wigze sie z przyjeciem kontradyktoryjno$ci postepowania
sagdowego jako najlepszej formuty pozwalajagcej na zréwnanie sytuacji
stron spornych intereséw przed sgdem. Z zatozenia bowiem wskazywano
na zasadnicza nierownowage interesu publicznego i prywatnego, wynikajaca
z wagi i zakresu korespondujacych ze sobg praw i obowigzkéw panstwa
ljednostki, a postepowanie przed sgdem stawato sie najwyzszg gwarancjg
harmonii tych intereséw, podporzagdkowanych na rowni idei legalnosci5.

Istotne znaczenie sadowej kontroli dziatan administracji publicznej nale-
zy przypisa¢ rowniez kwestii zapewnienia prawnych gwarancji

4 Por. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, (reprint),
Krakéw 2003, s. 315.
5 Ibidem oraz cytowani tam autorzy.
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dziatan samorzagdu terytorialnego w systemie administracji zdecentra-
lizowanej i zdekoncentrowanej. Aktualnie art. 98 ustawy o samorzadzie
gminnymé6daje prawo gminie, ktérej interes prawny, uprawnienie albo kom-
petencja zostaty naruszone, do zaskarzenia do sgdu administracyjnego roz-
strzygniecia organu nadzorczego.

2. Europejskie standardy sgdowej kontroli administracji

Podstawy zasad dziatalnos$ci sgdowej w dokumentach unijnych mozna
odnalezé juz w Konwencji o Ochronie Praw Czilowieka i Podstawowych Wol-
noéci7, gdzie w art. 6 zapewniono kazdemu prawo do rzetelnego procesu
sgdowego przy rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach mogacych doprowa-
dzi¢ do powstania naleznosci pienieznych. Z tre$ci art. 6 Konwencji nie wyni-
ka wprawdzie wprost wymoég sgdowej kontroli aktéw administracyjnych, jed-
nak przepis ten czesto stosuje sie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka do spraw uwazanych w krajowych porzagdkach prawnych za
sprawy administracyjnes8.

W kwestii sgdowej kontroli dziatan administracji szczegétowo wypowia-
da sie Komitet Ministrow Rady Europy w rekomendacji nr 20 z 2004 r.9
w sprawie sgdowej kontroli aktow administracyjnych, stanowigc o standar-
dach minimum sgdownictwa administracyjnego10. Rekomendacja ta stanowi
zwienczenie dorobku Rady Europy i orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka dotyczacego sgdowej kontroli aktow administracyjnychil.

Po pierwsze, nalezy zwréci¢ uwage, ze w rekomendacji uwzgledniono
roznorodno$¢ modeli sgdownictwa administracyjnego w krajach europej-
skich, co spowodowato przyjecie szerokiej definicji pojecia ,,sgd administra-
cyjny”, przez ktéry rozumie sie zarowno sady dziatajgce wytgcznie w zakresie
rozpoznawania skarg na akty administracyjne, jak i sady powszechne, jesli
posiadajg w tym zakresie kompetencje. Rekomendacja nie ma jednak zasto-
sowania do kontroli sprawowanej przez sagd konstytucyjny, pojecie za$ kon-

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.).

7 Zatwierdzona przez Rade Europy 4 listopada 1950 r. w Rzymie, weszta w zycie w 1953
r., ratyfikowana przez Polske w 1992 r.

8 Por. J. Chlebny, Sadowa kontrola administracji w $wietle rekomendacji Rady Europy,
,Panstwo i Prawo” 2005, z. 12, s. 21-22.

9 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on
judicial review of administrative acts (Adopted by the Committee of Ministers on 15 December
2004 at the 909th meeting of the Ministers’ Deputies).

10 H. lzdebski, Sgdownictwo administracyjne w Europie, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2007, nr 4, poz. 13, s. 133.

1 Prezentacja tego dorobku zob. J. Chlebny, Europejskie standardy procedury administra-
cyjnej i sgdowoadministracyjnej, [w;] Z Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Euro-
pie, Krakow 2005, s. 15-38.
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troli sadowej obejmuje ocene zgodno$ci z prawem aktu administracyjnego
i zastosowanie odpowiednich srodkow12.

Po drugie, w sposéb bardzo szeroki w rekomendacji rozumie sie pojecie
aktu administracyjnego, przyjmujac, ze bedzie nim kazdy akt administracji
publicznej ,wydany w wykonaniu obowigzkéw publicznych, zaréwno indy-
widualny, jak i normatywny, ktéry moze narusza¢ prawa lub interesy os6b
fizycznych i prawnych, a takze stan bezczynnosci, gdy organ zaniecha dzia-
tania, bedac do niego zobowigzany, albo odmawia podjecia czynnosci na
zgdanie”13.

Po trzecie wreszcie, podkresli¢ nalezy, ze ro6wnie szerokie jest rozumienie
przez Komitet Ministrow podlegajacego ochronie sagdowej pojecia ,bezpraw-
no$c¢”, przez ktorg rozumie sie zar6wno niezgodno$¢ z prawem, wspomniang
juz bezczynno$¢ organu oraz naruszenie prawem chronionego interesul4.

W$réd standardow zaproponowanych w rekomendacji sg m.in.:

a) rozpoznawanie sprawy przez bezstronny i niezawisty sad,

b) kontradyktoryjno$¢ postepowania sadowego i rownos$¢ stron,

c) obowigzek szczeg6towego uzasadniania orzeczen,

d) prawo strony do wniesienia $rodka odwotawczego od wyroku sgdowe-
go przynajmniej w ,sprawach wazniejszych”15.

Odnoszgc powyzsze standardy, stanowigce zalecenia do zastosowania
w porzadkach prawnych krajéw Wspolnoty Europejskiej, do krajowego syste-
mu prawnego sagdowej kontroli administracji publicznej, nalezy wskaza¢ na
petnag zgodno$¢ rozwigzan krajowych z zaleceniami rekomendacji. Nie budzg
watpliwosci kwestie niezawistosci sadéw administracyjnych, gwarantowanej
przez Konstytucje RP w art. 10 ust. 2, art. 173 i art. 175 ust. 1. Rozwigzania
w zakresie bezstronnos$ci sg realizowane w przepisach o wytgczeniu sedzie-
gol6. Kontradyktoryjno$¢ postepowania gwarantujag rozwigzania przyjete
w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.),
dajgce prawo kazdej stronie do wyrazania stanowiska w sprawie oSwiadczen
i dowodéw prezentowanych przez strone przeciwng, co moze przyjmowac
forme odpowiedzi na skarge (art. 54 §2 p.p.s.a.), odpowiedzi na skarge
kasacyjnag (art. 179 p.p.s.a.) oraz czynnego udzialu w rozprawie (zgodnie
z art. 106 8§ 2 p.p.s.a. strony zgtaszajg ustnie swoje zgdania i wnioski oraz
sktadajg wyjasnienia; strony moga ponadto wskazywaé podstawy prawne
i faktyczne swych zgdan i wnioskoéw; przewodniczacy udziela gtosu pozosta-
tym stronom wedtug ustalonej przez siebie kolejnosci).

12 Pkt A.2. rekomendacji i pkt 18-25 memorandum wyjasniajacego.

13 Pkt A.1.a-b rekomendacji oraz pkt 12-17 memorandum wyjasniajacego.

14 H. Izdebski, op. cit., s. 133.

15 Ibidem, s. 135.

16 Rozdz. 5 dz. | ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).
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Uzasadnienie wyroku sad sporzadza, co do zasady, w terminie czternastu
dni od dnia ogtoszenia wyroku albo podpisania sentencji wyroku wydanego
na posiedzeniu niejawnym (art. 141 § 1 p.p.s.a.). Natomiast w sprawach,
w ktorych skarge oddalono, uzasadnienie wyroku sporzgdza sie na wniosek
strony zgtoszony w terminie siedmiu dni od dnia ogtoszenia wyroku albo
doreczenia odpisu sentencji wyroku (art. 141 8 2 p.p.s.a.). Niezaleznie od
tego, czy uzasadnienie jest sporzgdzane z urzedu, czy na wniosek strony,
powinno ono zawieraé zwiezte przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw pod-
niesionych w skardze, stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng roz-
strzygniecia oraz jej wyjasnienie. Jezeli w wyniku uwzglednienia skargi
sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnie-
nie powinno ponadto zawiera¢ wskazania co do dalszego postepowania.

Model dwuinstancyjnego sgdownictwa administracyjnego, funkcjonujacy
w polskim porzadku prawnym od 1 stycznia 2004 r., rbwniez spetnia zalece-
nia rekomendacji w zakresie prawa do whniesienia $Srodka odwotawczego od
wyroku sgdowego, cho¢ - jak podkresla sie w doktrynie - istniejg watpliwo-
$ci, czy jedynie kasacyjny charakter kontroli sgdowej w pe#ni realizuje ochro-
ne praw jednostkil7.

Z uzasadnienia do rekomendacji wynika réwniez, ze podstawowe jej zato-
zenie opiera sie na efektywnos$ci rozstrzygniecia, sprowadzajgcej sie nie tylko
do usuniecia stanu niezgodnos$ci aktu z prawem, ale do doprowadzenia do
stanu zgodnosci aktu z prawem. W konsekwencji przyjmuje sie mozliwos¢
podejmowania zarowno orzeczen o charakterze reformatoryjnym, jak i kasa-
toryjnym oraz formutuje sie wymoég wyposazenia sgdu administracyjnego
w prawo zasgdzania odszkodowania w zwigzku z powstaniem szkody wyni-
kajgcej z wydania wadliwego aktu administracyjnegol18.

3. Modele sgdowej kontroli administracji

Na problem modeli sagdowej kontroli administracji mozna spojrzeé
z punktu widzenia ré6znych kryteriow. Po pierwsze, mozna dokona¢ ich trady-
cyjnego wyodrebnienia z punktu widzenia charakteru sgdu dokonujacego
kontroli, gdzie wyr6znia sie kontynentalny model specjalnego sgdownictwa
administracyjnego oraz ugruntowany w tradycji anglosaskiej model kontroli
sprawowanej przez sagdy powszechnel9.

17 B. Adamiak, Uwagi o modelu dwuinstancyjnego postepowania sagdowoadministracyjne-
go, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspdtczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu
dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £6dz 2004, s. 27-38.

18 Ibidem, s. 136.

19 Por. J.S. Langrod, op. cit., s. 314-315; a takze H. lzdebski. M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 295-299.



204 Robert Suwaj

Po drugie, mozna wyrézni¢ modele sadownictwa w zaleznos$ci od form
sprawowania orzecznictwa, czyli model dualnej jurysdykcji sagdowoadmini-
stracyjnej oraz model jurysdykecji typu weryfikacyjnego20. Podstawowg cechg
modelu jurysdykcji dualnej jest mozliwo$¢ orzekania przez sady badZz to
w ramach wariantu reformacyjnego, bagdz to w modelu kasacyjnym (tak np.
w postepowaniu przed brytyjskim sadem powszechnym, a takze w systemie
francuskim, hiszpanskim czy holenderskim) jako niezaleznych od siebie try-
boéw dziatania, model weryfikacyjny za$ sprowadza sie do dziatan majacych
wytgcznie charakter kasacyjny (tak jak w polskim postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi czy tez w postepowaniu przed austriackim Trybuna-
tem Administracyjnym)21.

Z powyzszym kryterium wigze sie trzecia ptaszczyzna wyodrebniania
modeli sadownictwa administracyjnego, jakim jest sposob okres$lania zakresu
kontroli sagdowej przez odwotanie sie do tzw. klauzuli generalnej lub tez do
enumeracji pozytywnej22. Klauzula generalna wprowadza —zgodnie z nazwg
- regule objecia sadowa kontrolg wszystkich aktéw administracyjnych, przy
rownoczesnym dopuszczeniu mozliwosci istnienia wyjatkow (tak m.in. w Au-
strii i Niemczech). Reguta enumeracji pozytywnej sprowadza sie do zatoze-
nia, ze kontroli sagdowej podlegajg wytgcznie te akty lub czynnosdci, ktore sg
enumeratywnie wymienione przez ustawodawce, pozostate za$ akty nie pod-
legajg takiej kontroli (tak np. we Francji).

Po czwarte, mozna sprébowac¢ dokona¢ podziatu na modele wedtug liczby
instancji sgdowych, poczynajac od jednej (jak np. w Austrii), poprzez dwie
(jak w Polsce) i na trzech instancjach kofnczac (jak we Francji)23.

Po pigte wreszcie, mozna dokona¢ podziatu na modele sagdownictwa ad-
ministracyjnego z punktu widzenia kryterium rodzaju i charakteru upraw-
nien podlegajacych ochronie sagdowej (zwanego tez kryterium celu sgdownic-
twa administracyjnego). Wyr6zni¢ tu mozna model sprowadzajgcy sie do
zapewnienia ochrony prawa przedmiotowego, majacy swe korzenie w XIX-wiecz-
nych Prusach i aktualnie obowigzujagcy w Polsce, a stworzony przez tworce
pruskiego sgdownictwa administracyjnego, Rudolfa von Gneista24. Modelem
konkurencyjnym z punktu widzenia kryterium rodzaju praw chronionych
bedzie sformutowany przez Ottona Bahra, twdrce austriackiego modelu sg-
downictwa administracyjnego, poglad o potrzebie ochrony (a czesto tez
0 potrzebie zagwarantowania realizacji praw podmiotowych, jak np. w Niem-
czech) przez sgdownictwo administracyjne praw podmiotowych, obecnie obo-
wigzujgcy w Austrii, Luksemburgu, Wtoszech oraz Grecji25.

20 Szerzej o obu modelach por. Z. Kmieciak, Europejskie modele sgdownictwa administra-
cyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2006, nr 4-5(7-8), s. 9 i n.

21 Ibidem, s. 9.

2 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 130.

23 H. Izdebski, op. cit., s. 136.

24 1bidem.

25 Szerzej por. ibidem.
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4. Wspotczesne tendencje w sposobie orzekania
przez sady administracyjne

Jednym ze sposobdéw klasyfikowania wspoétczesnego sadownictwa admi-
nistracyjnego jest podziat na dwa odrebne modele orzekania: model klasycz-
ny i model wspdétczesny?26.

Model klasyczny, charakterystyczny dla kontynentalnego modelu sgdo-
wej kontroli dziatan administracji, jest wynikiem checi ograniczania wtadzy
sedziowskiej. W konsekwencji sprowadza sie to do przyjecia jako zasady
podejscia formalnego, gdzie sedzia dziata jako funkcjonariusz stosujacy pra-
wo, bedac przedtuzeniem wiadzy legislacyjnej i wykonawczej, oraz stosuje
sylogistyczny model stosowania prawa, czyli operacje automatyczng, niean-
gazujaca ocen i wartosci, polegajacq na przechodzeniu od przestanek do
wniosku27.

Wspobtczesny model orzekania jest charakterystyczny dla tradycji Com-
monwealth i orzecznictwa wspdlnotowego, w szczegdlnosci Trybunatu Spra-
wiedliwosci Wspdlnot Europejskich, gdzie sedzia wystepuje jako niezalezny
arbiter, kontrolujacy wykonywanie zadan przez organy witadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej. Rola sedziego polega na poszukiwaniu sprawiedliwosci,
co pozwala mu orzeka¢ na podstawie calego systemu prawa, opierajac sie
zar6wno na ustawie, jak i woli ustawodawcy (wyrazonej jako cel i funkcja
ustawy) oraz zasadach ogdélnych. Model wspdtczesny polega na argumentacyj-
nym sposobie stosowania prawa, ktére wymaga wywazania miedzy konkuren-
cyjnymi wartosciami oraz odczytywania aksjologii danej kultury prawnej28.

W literaturze podkres$la sie, ze argumentacyjny model stosowania pra-
wa, charakterystyczny dla modelu brytyjskiego, jest obecnie powszechnie
stosowany w Europie Zachodniej, gtéwnie za sprawa ujednolicenia standar-
dow przez sady unijne. Jednak polska praktyka sagdowoadministracyjna po-
zostaje przy modelu klasycznym, a badania wskazujg na brak ewolucji
w kierunku modelu wspotczesnego29. Cytowane tu badania, dokonane na
podstawie analizy rozstrzygnie¢ w poszczegdélnych sprawach sadowych,
wskazuja na rosnacg (powoli, ale jednak rosngcg) tendencje sadéw admini-
stracyjnych do coraz czestszego orzekania opartego na modelu argumentacyj-
nym. Wydaje sie, ze jest to tendencja, ktéra w niedtugim czasie powinna
zdominowaé¢ sposob orzekania, szczegélnie jesli chodzi o rozstrzygniecia za-
padajgce przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Wskazujg na to - jak
sie wydaje - istotne argumenty.

2 lbidem, s. 134.

27 D. Galligan, M. Matczak, Strategie orzekania sgdowego. O wykonywaniu wiadzy dyskre-
cjonalnej przez sedzidw saddw administracyjnych, [online] <http://webappO0l.ey.com.pl/EYP/
WEB/eycom_download.nsf/resources/SP_presentation.pdf/$FILE/SP_presentation.pdf>.

28 lbidem, s. 7.

29 lbidem, s. 25.
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Po pierwsze, model klasyczny, w ramach ktdrego stosowanie prawa jest
operacjg automatyczng, nieangazujacg ocen i wartosci, nie wydaje sie stano-
wi¢ w istocie wymiaru sprawiedliwosci, ktéry to - zgodnie z tre$cig art. 175
Konstytucji RP - sprawowaé¢ maja, obok Sadu Najwyzszego, sagdéw po-
wszechnych i wojskowych, takze sagdy administracyjne. W literaturze wpraw-
dzie sporne pozostaje to, czy wymiar sprawiedliwos$ci jest zadaniem sgdéw
administracyjnych, stawianym przez ustawodawce obok kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, czy tez wymiar sprawiedliwos$ci jest realizowany
witasnie przez owg kontrole30, jednak zadanie polegajagce na sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwos$ci przez sagdy administracyjne jest wyraznie wyarty-
kutowane przez ustawodawce konstytucyjnego. Przez pojecie ,wymiar spra-
wiedliwos$ci” w teorii prawa konstytucyjnego rozumie sie ,dziatalno$¢ polega-
jaca na wigzacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, ktérych co najmniej jedng
strong jest jednostka lub inny podmiot”31. Obecna Konstytucja nie definiuje
tego pojecia, w odréznieniu od ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia
1935 r., gdzie w art. 64 stwierdzono: ,Przez wymiar sprawiedliwosci sady
strzegg tadu prawnego w Panstwie i ksztattujg poczucie prawne spoteczen-
stwa”. Wydaje sie jednak, ze wsréd podstawowych standardéw (gwarancji)
sprawiedliwos$ci powinno znaleZ¢ sie zatozenie niestwarzania przywilejow
w procesie (oraz jego konsekwencjach) zadnej ze stron postepowania. Oczy-
wiscie nie mozna zarzuci¢ krajowym rozwigzaniom proceduralnym, aby
w jakikolwiek sposob réznicowaly sytuacje stron stosunku spornego w poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi, jednak nie sposéb nie odnie$¢ sie
do prawnych konsekwencji rozstrzygnie¢ sgdowych, ktére majg charakter -
co do zasady - kasatoryjny. Sytuacja strony niegodzacej sie z rozstrzygnie-
ciem organu administracyjnego i wnoszacej skarge do sagdu administracyjne-
go jest ,zyciowo” nieporownywalnie stabsza od sytuacji organu. Nawet bo-
wiem, gdy sad administracyjny stwierdzi naruszenie prawa przez organ
administracyjny majace lub mogace mie¢ wptyw na wynik sprawy i uchyli
jego rozstrzygniecie, sprawa znow trafia przed ten organ, ktéry - bedac
wprawdzie zwigzany oceng prawng i wskazaniami sagdu co do dalszego poste-
powania (art. 153 p.p.s.a.) - bedzie jg ponownie rozstrzygat, bez gwarancji
jednak, ze podejmie dziatania zgodne z prawem i oceng prawng wyrazong
przez sad, co moze powodowaé wielokrotne zaskarzanie wadliwych decyzji
w jednej sprawie administracyjnej.

Po drugie, wydaje sie, ze argumentem przemawiajagcym przeciwko kla-
sycznemu sposobowi orzekania, a jednoczes$nie przemawiajgcym za stosowa-

30 Por. w tym zakresie analize dokonana przez D.R. Kijowskiego, Wymiar sprawiedliwosci
w sprawach administracyjnych a sadowa kontrola administracji, [w:] Instytucje wspdtczesnego
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow
2001, s. 333.

3L L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 354.
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niem metody argumentacyjnej, jest konieczno$¢ realizowania przez sady ad-
ministracyjne reguty wyrazonej w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym ,ustawa nie moze nikomu zamykaé¢ drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw”. Sytuacja, w ktérej sad orzeka w sposob
formalny, polegajagcy na automatycznym przechodzeniu od przestanek do
wniosku bez angazowania ocen i warto$ci przyjmowanych na gruncie catego
systemu prawa, powoduje stan w istocie zamykajacy skarzagcemu droge sgdo-
wa do dochodzenia naruszonych praw i wolnosci. Decyzja o przystugiwaniu
prawa badz wolnosci skarzacego pozostaje w takim wypadku w jurysdykcji
organu administracyjnego, a nie sagdu32.

Roéwnie istotnym argumentem przemawiajgcym za wykorzystywaniem
w orzecznictwie sadéw administracyjnych wspéiczesnego modelu orzekania
jest fakt, ze jest on charakterystyczny dla tradycji orzecznictwa tzw. sedziego
wspolnotowego. Skoro wiec orzeczenia Naczelnego Sgdu Administracyjnego
moga stanowi¢ podstawe skargi do Trybunatu Praw Cztowieka czy Trybunatu
Sprawiedliwos$ci, to wydaje sie, ze powoduje to konieczno$¢ dostosowania
—w racjonalnych oczywiscie rozmiarach —sposobu sprawowania wymiaru
sprawiedliwos$ci opartego na wyktadni systemowej i celowosciowej oraz ogdl-
nych zasadach prawa.

Jak podkres$la sie w literaturze, metoda sedziego wspo6lnotowego odzna-
cza sie intensywnym wykorzystaniem interpretacji tekstualnej, odnoszacej
sie zwtaszcza do ekonomiki i efektywnosci prawa wspolnotowego. Trybunat
Sprawiedliwos$ci ma za$ tendencje do uprzywilejowanego stosowania inter-
pretacji systemowej (sprowadzajgcej sie do poszukiwania stosunku miedzy
poszczegdlnymi normami a catoscig ustawodawstwa) i teleologicznej (polega-
jacej na interpretowaniu postanowien wspdélnotowych w kontek$cie celéw
traktatowych)33.

5. Zakres i rodzaje sadowej kontroli administracji
w prawie krajowym

Poddanie dziatan administracji sadowej kontroli byto uwarunkowane po-
trzebg zagwarantowania obywatelom ochrony praw jednostki przed dziata-
niami administracji publicznej i wynikato z idei panstwa prawnego, z ktorg
wigze sie zagadnienie zwigzania dziatan administracji prawem. Rola sagdow-
nictwa administracyjnego w zapewnieniu bezstronnej kontroli stosowania
prawa przez administracje dzi$ jest powszechnie uznana w panstwach demo-

3 Por. D.R. Kijowski, op. cit., s. 335.

3 Por. S. Majkowska, Znaczenie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
dla systemu prawnego Unii Europejskiej, [w:] M. Perkowski (red.), Wymiar sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2003, s. 63.
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kratycznych. W krajowym porzgdku prawnym sgdowa kontrola administracji
publicznej jest wykonywana przez sagdy powszechne i sagdy administracyjne.
Przy czym kontrola sgdéw administracyjnych nie jest konkurencyjna wobec
kontroli sprawowanej przez sagdy powszechne z uwagi na inng ich role, od-
rebnos$¢ zadan oraz niewymiernos$¢ skutkow 34.

5.1. Sagdowa kontrola administracji sprawowana przez sady
administracyjne

Pierwsze regulacje prawne dotyczace sgdownictwa administracyjnego
w Polsce siegajg 1921 r. Wprowadzita je Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 17 marca 1921 r.35 Na podstawie art. 73 tej ustawy zasadniczej,
Sejm ustawg z dnia 3 sierpnia 1922 r. powotat Najwyzszy Trybunat Admini-
stracyjny36, ktdry rozpoznawat skargi na zarzgdzenia i orzeczenia wydane
w ostatniej instancji przez organy obu typéw administracji, z wyjatkiem
spraw nalezgcych do wtasciwosci sagdéw powszechnych i sadéw szczegol-
nych37. Najwyzszy Trybunat Administracyjny po rozpatrzeniu wniesionej
skargi albo ja oddalat, albo uznawat jej zasadnos$¢ i uchylat zaskarzong decy-
zje administracyjng, wydajac jedynie wyrok kasacyjny. Jego uzasadnienie
byto wigzace dla organu administracji rzgdowej lub samorzadowej, ktéry byt
zobowigzany wydac¢ niezwtocznie nowa decyzje.

Sadownictwo administracyjne zostato reaktywowane nastepnie dopiero
na mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego38.
Kolejny etap rozwoju sgdownictwa administracyjnego nastgpit w 1995 r,
kiedy weszta w zycie ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, wyta-
czajgca postepowanie przed sgdem z kodeksu postepowania administracyjne-
go. W ustawie tej przyjeto jednoinstancyjny model sgdownictwa administra-
cyjnego. Aktualnie obowigzujagcy stan prawny regulujgcy funkcjonowanie
sagdow administracyjnych zostat zainicjowany w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.39, w kt6érej przyjeto dwuinstancyjny model
sgdownictwa administracyjnego (art. 176 ust. 1), co stato sie podstawg do
wydania odpowiednich aktow prawnych40. Zmiany te - z racji doniostosci

34 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne, Warszawa
2004, s. 349.

3 Dz.U. nr 44, poz. 267.

36 Dz.U. nr 67, poz. 600.

37 Por. D. Malec, Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wietle whasnego
orzecznictwa, Warszawa - Krakéw 1999, s. 20.

38 Dz.U. nr 4, poz. 8.

39 Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

40 Przyjeto: ustawe z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo oustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
nr 153, poz. 1269 z p6ézn. zm.), ustawe z dnia 30 sierpnia 2002r. - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) oraz ustawe z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1271 z pdzn. zm.).
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rozstrzygnie¢ ustrojowych zwane reformg sgdownictwa administracyjnego
—miaty za zadanie przyblizy¢ realizacje prawa strony do sadu i przyspieszy¢
termin zatatwiania spraw.

Dzi$ rola sagdu administracyjnego sprowadza sie do obowigzku oceny
kwestii prawnej dokonywanej na podstawie stanu faktycznego i prawnego,
ustalonego przez organ administracyjny, polegajgcej na sformutowaniu zwro-
tu stosunkowego o zgodnosci badZ niezgodnos$ci dziatania (badz bezczynnosci)
z prawem tak materialnym, jak i procesowym4l. Jest to wiec kryterium
legalnos$ci, czyli zgodno$ci z prawem, co podkre$la sam ustawodawca4?2,
wskazujac, ze sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwos$ci przez
kontrole dziatalnosci administracji publicznej, ktéra jest sprawowana pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Kryte-
rium legalnosci jest wiec podstawowym i —co do zasady —jedynym kryte-
rium kontroli sgdowej sprawowanej przez sagdy administracyjne.

System sadownictwa administracyjnego, obowigzujacy od 1 stycznia
2004 r., realizuje —w przewazajacej opinii —konstytucyjne zatozenie dwuin-
stancyjnego postepowania sgdowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP), dziata-
jac na zasadzie skargowosci przez sady wojewddzkie oraz Naczelny Sad Ad-
ministracyjny.

Wtasciwo$¢ sgdow administracyjnych zostata okre$lona na zasadzie enu-
meracji zarowno pozytywnej, jak i negatywnej43.

Sady administracyjne orzekajg takze w sprawach, w ktorych przepisy
ustaw szczegdlnych przewidujg sadowa kontrole oraz rozstrzygaja spory
0 witasciwosé miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy
samorzgdowymi kolegiami odwotawczymi oraz spory kompetencyjne miedzy
organami tych jednostek a organami administracji rzadowej.

Zgodnie zart. 1581 p.p.s.a., whasciwos¢ Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego zostata okreslona w ten sposob, ze rozpoznaje on $rodki odwotawcze

41 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 351.

42 Art. 1ust. 2 Prawa o ustroju sadéw administracyjnych.

43 Sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej, ktora
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktdre stuzy zazalenie
albo koriczace postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore
stuzy zazalenie;

4) inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa;

5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzadowej;

6) akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organdw jednostek samorzadu terytorialnego;

8) bezczynno$¢ organdw w przypadkach okreslonych w pkt 1—4.
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od orzeczen wojewodzkich sgdéw administracyjnych stosownie do przepisow
ustawy. Ponadto podejmuje on uchwaly majace na celu wyjasnienie przepi-
séw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznos$ci w orzecznictwie
sagdéw administracyjnych, a takze podejmuje uchwatly zawierajgce rozstrzy-
gniecie zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkretnej
sprawie sgdowoadministracyjnej. W$rod ustawowych zadan Naczelnemu Sa-
dowi Administracyjnemu przyporzagdkowano tez uprawnienie do rozstrzyga-
nia sporow kompetencyjnych.

W ramach polskiego systemu sgdownictwa administracyjnego jest reali-
zowany - jak juz podkres$lono - kasacyjny model orzecznictwa44, co oznacza,
ze sad administracyjny dokonuje jedynie oceny zgodnos$ci z prawem aktow
i czynnosci, nie zatatwiajgc sprawy co do istoty. W razie stwierdzenia nie-
zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnos$ci sad uwzglednia skarge
i uchyla akt badz tez stwierdza jego niewazno$¢ albo niezgodno$¢ z prawem.
Gdy w ocenie sadu nie zachodzi niezgodnos$¢ z prawem - skarge oddala.

5.2. Sagdowa kontrola administracji sprawowana przez sady
powszechne

Sadowa kontrola administracji sprawowana przez sady powszechne
moze mie¢ charakter bezposredni lub posredni45, jednak - jak sie wydaje
- zawsze jest wymagana kompetencja ustawowa do jej przeprowadzenia.
O ile nie ma watpliwosci co do prawnych podstaw bezposredniej kontroli
administracji, to wydaje sie, ze takze kontrola sprawowana posrednio powin-
na mie¢ swoje podstawy w przepisach prawa lub powinna sie da¢ co najmniej
wyinterpretowaé z ogo6lnych kompetencji podmiotu kontrolujgcego. Bezpo-
Sredni charakter kontroli sprawowanej przez sad powszechny polega na tym,
ze staje sie on organem odwotawczym badZ tez sad jest uprawniony do rozpo-
znania spraw w drugiej kolejnosci po organie administracyjnym. Takie dziata-
nie sgdu wymaga umocowania w prawie administracyjnym. Kontrola bezpo-
Srednia dotyczy sytuacji, gdy w sprawie zapadta juz decyzja administracyjna,
a strona niezadowolona z jej tresci ma mozliwosé dochodzenia roszczenia
przed sagdem powszechnym46.

W ramach bezposredniej kontroli sgdéow powszechnych nalezy wyréznic
w pierwszej kolejnosci sprawy wymienione w art. 83 ustawy o0 systemie
ubezpieczehn spotecznych47, zalatwiane przez Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych. Od powyzszych decyzji przystuguje odwotanie do wtasciwego sagdu pra-

44 A. Wiktorowska, Rola sadéw w administracji publicznej, [w:] M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 299.

45 J. Jagielski, op. cit., s. 136.

46 A. Wiktorowska, op. cit., s. 308.

47 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2007 r., nr 11, poz. 74 z p6zn. zm.).
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cy i ubezpieczen spotecznych w terminie i wedtug zasad okre$lonych w przepi-
sach kodeksu postepowania cywilnego. Sad - dokonujgc merytorycznej oceny
dziatania organu administracyjnego w rozpoznawanej sprawie - jest upraw-
niony do podejmowania orzeczen o charakterze kasacyjno-reformatoryjnym.

Innym przyktadem jest mozliwo$¢ wniesienia odwotania do sgdu anty-
monopolowego (Sad Okregowy w Warszawie) w sprawach z zakresu ochrony
konkurencji, prawa energetycznego, prawa telekomunikacyjnego, prawa
pocztowego oraz przepisow o transporcie kolejowym, na podstawie wtasci-
wych ustaw, ktdre reguluje art. 4791 i n. k.p.c.48 Sad bada dopuszczalnos¢
i zasadno$¢ odwotania, a w wypadku jego uwzglednienia zmienia zaskarzong
decyzje w catosci lub w czesci i orzeka o istocie sprawy. Od wyroku sadu
antymonopolowego we wszystkich wymienionych wyzej sprawach stuzy stro-
nom skarga kasacyjna do Sgdu Najwyzszego.

Posredni udziat sgdéw powszechnych w kontroli dziatan administracji pu-
blicznej charakteryzuje sie tym, ze jest realizowany niejako ,,przy okazji” roz-
patrywania przez sady spraw cywilnych oraz karnych i polega na ocenie praw-
nej dziatan (aktow lub czynnosci) organéw administracyjnych wigzacych sie
z rozpatrywang sprawg. Podstawg do dziatania w tym zakresie sg przepisy
prawa cywilnego i karnego (tak materialnego, jak i procesowego). Kontrola
sprawowana w ten spos6b moze dotyczyé np. spraw z zakresu przestepstw
urzedniczych, sporéw ze stosunkéw pracy, posredniej oceny polecei stuzbowych,
wytycznych, harmonogramoéw itp., w zakresie za$ postepowania administracyj-
nego takze aktdw mianowania, ich zmian oraz orzeczen dyscyplinarnych.

6. Wykonalno$¢ decyzji administracyjnych
a kontrola sgdowa

Zgodnie z wyrazong w art. 61 8 1 p.p.s.a. zasada, wniesienie skargi na
akt lub czynnos$¢ organu administracyjnego do sagdu administracyjnego nie
wywotuje skutku suspensywnego, czyli nie wstrzymuje wykonania aktu lub
czynnoéci. Jednak w razie wniesienia skargi na decyzje lub postanowienie
organ, ktory wydat decyzje lub postanowienie, moze wstrzyma¢, z urzedu lub
na wniosek skarzacego, ich wykonanie w catosci lub w czesci, chyba ze
zachodzg przestanki, od ktérych w postepowaniu administracyjnym jest uza-
leznione nadanie decyzji lub postanowieniu rygoru natychmiastowej wyko-
nalnos$ci, albo gdy ustawa szczeg6lna wytgcza wstrzymanie ich wykonania.
W wypadku innych aktéw lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej,
dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
wiasciwy organ moze, z urzedu lub na wniosek skarzgcego, wstrzymaé wyko-
nanie aktu lub czynnosci w catosci lub w czesci.

48 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. nr 43,
poz. 296 ze zm.).
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Kwestie wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci
w zasadzie pozostawiono uznaniu organu administracyjnego, ograniczonemu
jedynie wskazaniem przypadkéw, kiedy udzielenie ochrony tymczasowej jest
niedopuszczalne (art. 61 § 2 p.p.s.a.). W tym stanie prawnym organ admini-
stracji, rozpoznajac te kwestie, moze sie kierowaé¢ zar6wno wiarygodnoscig
zarzutu wadliwosci zaskarzonego aktu lub czynnosci, jak i prawdopodobien-
stwem wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwré-
cenia skutkow. W szczeg6lnosci wniosek powinien zostaé uwzgledniony, jezeli
nie stoi temu na przeszkodzie interes publiczny, np. dokonano zabezpieczenia
obowigzku wynikajgcego z decyzji podatkowej49.

Ustawodawca dokonat w tym miejscu rozroznienia sytuacji, w ktorych
jest dozwolone wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez organ ad-
ministracji (przed przekazaniem skargi sgdowi) i przez sgd (po przekazaniu
mu skargi). Sad moze bowiem - po przekazaniu mu skargi - na wniosek
skarzagcego wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu wykonania w cato$ci lub
w czesci aktu lub czynnosci, jezeli zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw. U sta-
wodawca zaznacza jednak wyraznie, ze mozliwe jest udzielenie ochrony tym-
czasowej jedynie w odniesieniu do takich aktéw i czynnosci organdéw admini-
stracji publicznej, ktore sg objete zakresem kontroli dziatalnosci administracji
publicznej sprawowanej przez sady administracyjne.

Kwestia wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci jest regulowana
odmiennie w przepisach szczegdlnych. | tak np. wniesienie skargi na decyzje
o odwotaniu ze stanowiska prezesa (oraz - jak sie wydaje - takze cztonka)
samorzgdowego kolegium odwotawczego wstrzymuje jej wykonanie50. Podob-
nie wniesienie skargi na decyzje o przejeciu banku przez inny bank za zgoda
banku przejmujgcego lub na decyzje o likwidacji banku nie wstrzymuje jej
wykonania, jednakze przed rozpatrzeniem skargi nie moze by¢ rozpoczete
uptynnianie majgtku banku w likwidacji ani przejecie majatku banku przez
bank przejmujgcy51.

Zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami52, w razie wnie-
sienia do sgdu administracyjnego skargi na decyzje wydang w sprawach,
0 ktdrych mowa w przepisach dziatu Il (tzn. w sprawach z zakresu podziatu
1scalania nieruchomosci, wywtaszczenia nieruchomosci i odszkodowania za
wywtaszczenie, zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci oraz optat adiacenckich),

49 Art. 154 i n. ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 229, poz. 1954 z p6zn. zm.).

50 Art. 6 ust. 4 zd. 3 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 79, poz. 856 z p6zn. zm.).

51 Art. 147 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U.
z 2002 r., nr 72, poz. 665 z p6zn. zm.).

52 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
z 2004 r., nr 261, poz. 2603 z p6zn. zm.).
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z wytgczeniem decyzji wymienionych w art. 97 ust. 3 pkt 1, art. 122 i 126,
organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, wstrzymuje z urzedu jej
wykonanie. Wydanie postanowienia o wstrzymaniu wykonania decyzji nalezy
do wtasciwosci organu, za posrednictwem ktdérego wnoszona jest skarga do
sgdu administracyjnego53.

To ostatnie rozwigzanie, polegajagce na wydaniu postanowienia wstrzy-
mujacego wykonanie decyzji, wydaje sie nawigzywa¢ w pewnym sensie do
sagdowej konstrukcji zabezpieczenia powddztwa w tym sensie, ze obie instytu-
cje stanowig przejaw tzw. tymczasowej ochrony prawnej o charakterze kon-
serwacyjnym (zabezpieczajgcym)54.

Podsumowanie

Judycjalizacja postepowania administracyjnego, polegajaca na poddaniu
dziatan administracji publicznej kontroli sgdowej, jest elementem powszech-
nym w demokratycznym porzagdku prawnym. Realizacja idei panstwa praw -
nego spowodowata zwigzanie prawem dziatan administracji publicznej przez
unormowanie zakresu przedmiotowego jej dziatania, jak rowniez w obszarze
prawnych form dziatania. Regulacja prawna postepowania administracyjne-
go wprowadzita tez gwarancje ochrony praw jednostki przed dziataniami
administracji publicznej. Ich realizacje zapewnia system kontroli dziatan ad-
ministracji, ktorego istotnym elementem stata sie sagdowa kontrola admini-
stracji, realizowana w réznych krajach na rézne sposoby - czy to przez sady
powszechne, czy przez wyspecjalizowane sgdy administracyjne. System kon-
troli administracji, ktory rozpowszechnit sie w krajach demokratycznych,
odnosi sie do szerokiej ptaszczyzny podmiotow kontrolujgcych: poczynajac od
kontroli wewnetrznej w administracji, dziatalno$¢ organ6w podlega kontroli
parlamentu, organdéw kontroli panstwowej oraz kontroli spotecznej. Szczegdl-
na rola w kontroli dziatan administracji publicznej przypada sgdownictwu,
gtdwnie z uwagi na niezalezno$¢ i niezawisto$¢ sadéw w orzekaniu, gwaran-
tujaca element bezstronnosci kontroli stosowania prawa przez administracje.
Istotnym aspektem jest tez bezstronno$¢ tej kontroli, sprowadzajgca sie do
braku zainteresowania jej wynikami oraz jej prawna skuteczno$¢, dowodzaca
zasadnos$ci tego rodzaju judycjalizacji postepowania administracyjnego.

Zakres, kryteria oraz forma kontroli realizowana przez sagdy administra-
cyjne w krajowym porzgdku prawnym to kwestie dyskusyjne. Co do zakresu,
konieczne wydaje sie rozwazenie przyjecia klauzuli generalnej, pozwalajgcej

53 Por. postanowienie WSA w Gdansku z dnia 21 czerwca 2004 r., 1l SA/Gd 231/04 (Lex
Polonica Perfecta nr 402384).

54 Szerzej o problematyce tymczasowej ochrony prawnej i jej rodzajach, zob. J. Jagiela,
Tymczasowa ochrona prawna w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2007, s. 371 i n.
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na realizacje prawa do sagdu kazdego podmiotu w kazdej sprawie administra-
cyjnej. Problem kryteriow sadowej kontroli wigze sie takze ze sposobem
(modelem) orzeczniczym przyjmowanym w danym systemie. W Polsce mamy
tradycje orzekania opartego na modelu klasycznym, bedacym przejawem
checi ograniczania wtadzy sedziowskiej. Przyjmuje on podejscie formalne,
gdzie sedzia dziata jako funkcjonariusz stosujacy prawo, bedac przedtuze-
niem witadzy legislacyjnej i wykonawczej. Stosowanie prawa jest tu operacja
automatyczng, nieangazujacg ocen i wartosci i polega na przechodzeniu od
przestanek do wniosku. Tymczasem wspoiczesny model orzekania polega na
tym, ze sedzia wystepuje jako niezalezny arbiter poszukujacy sprawiedliwo-
$ci, co pozwala mu orzeka¢ na podstawie calego systemu prawa, wyrazajace-
go gtdwnie cel i funkcje przepisu oraz na podstawie zasad og6lnych.

Z powyzszym zagadnieniem wigze sie wymagajgca rozwazenia kwestia
realizacji idei sprawiedliwos$ci w przyjetym kasacyjnym typie kontroli spra-
wowanej przez sady administracyjne.

Niezwykle wazny jest fakt, ze sagdowa kontrola dziatan administracji
funkcjonuje w modelu dwuinstancyjnym, dajagcym mozliwo$¢ podmiotom nie-
zadowolonym z orzeczenia ztozenia skargi kasacyjnej od wyroku wojewodzkie-
go sagdu administracyjnego. Pozwala to bowiem na przyjecie kontradyktoryjne-
go charakteru sporu miedzy adresatem decyzji a organem administracyjnym.
Formuta pozwalajgca na zrdwnanie sytuacji stron spornych intereséw przed
sgdem jest niezwykle istotna z uwagi na zasadniczg nier6wnowage intereséw
publicznego i prywatnego w postepowaniu administracyjnym. Powstaje jed-
nak watpliwos¢, czy przyjeta formuta kasacyjnego orzekania przez sad admi-
nistracyjny gwarantuje w petni realizacje celu postepowania, jakim jest osig-
gniecie stanu sprawiedliwos$ci materialnej, przejawiajagcego sie w realizacji
normy prawa materialnego w sposéb zgodny z prawem.

Summary

The focus of this paper is judicial review of public administration ac-
tions, which is regarded as judicialisation of administrative procedures. The
term ,judicialisation of administrative procedure” means here actions under-
taken by the parliament that make administrative procedure more formal
and similar to judicial procedures from the one hand, from the other hand
means judicial control of legality of public agencies’ actions.

To introduce the scope of the problem as well as to present the frames
and forms ofjudicial control of public adm inistration, the synthetic presenta-
tion of causes for judicial control was elaborated. Also the modern models of
judicial review of administrative actions and European standards and ten-
dencies in judicial statements in adminsitrative cases were presented.



