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Dagmara Gut

Rozdziaf |

SADOWA KONTROLA DZIAtALNOSCI
ADMINISTRACIJI PUBLICZNE)J

1. Uwagi wstepne

Sady administracyjne (w przerdznych wariantach ustrojowo-organizacyjnych) funk-
cjonujg w kazdym demokratycznym panstwie prawnym na §wiecie'. Podstawg ideowa
panstwa prawnego jest bowiem istnienie porzadku prawnego, wigzacego wszystkie
organy wladzy publicznej i zabezpieczonego odpowiednimi srodkami kontroli jego
przestrzegania®. Kontrola ta stuzy nie tylko dbatosci o obiektywny porzadek prawny
(co wyraza sie w badaniu zgodnosci dziatalno$ci administracji publicznej z prawem),
ale przede wszystkim ma ona zapewnia¢ ochrong¢ praw podmiotowych jednostki przed
dziatalnosciag administracji publicznej. Ze wzgledu na te dwa donioste cele od konca
XIX wieku powszechnie przyjmuje sie, Ze najskuteczniejszym srodkiem ich osiagnigcia
jest powierzenie sprawowania kontroli nad administracja publiczng sagdom admini-
stracyjnym. Sady administracyjne, stanowigce cze$¢ wladzy sadowniczej, a co za tym
idzie funkcjonujace niezaleznie od wladzy wykonawczej, zapewniaja bowiem najwyzszy
poziom bezstronno$ci i profesjonalizmu. Za J.S. Langrodem nalezy zatem przyja¢, ze:
»(...) panstwo praworzadne jest niepodzielnie zespolone z instytucja sadownictwa
administracyjnego — bez niego bowiem nie ma panstwa praworzadnego, a bez panstwa
praworzadnego nie ma sagdownictwa administracyjnego [podkr. D.G.]™.

! Zob. szerzej: Z. Kmieciak, Modele sgdowej kontroli administracji publicznej [w:] System Prawa Sgdow-
nictwa Administracyjnego, red. G. Laszczyca, W. Piatek, t. 1, Zagadnienia ogélne, Warszawa 2023, s. 214-220
oraz D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sgdow administracyjnych jako przejaw ewolucji sgdowej ochrony
praw czlowieka, Warszawa 2024, s. 37-39.

2 M. Wojciechowski, Paristwo prawa [w:] Leksykon wspdlczesnej teorii i filozofii prawa: 100 podstawowych
pojeé, red. J. Zajadlo, Warszawa 2007, s. 221-228.

* J.S. Langrod, Zarys sgdownictwa administracyjnego: ze szczegélnym uwzglednieniem sgdownictwa
administracyjnego w Polsce, Krakow 1928, s. 6.
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Za kolebke sagdownictwa administracyjnego powszechnie uwaza si¢ Francje?, w ktorej
na skutek reform Napoleona Bonapartego z lat 1799-1800 powotano Rade Stanu i rady
prefekturalne®. Oba te organy stanowity co prawda element wtadzy wykonawczej (tylko
jedna sekcja Rady dziatata jako sad administracyjny), jednak byty one w pelni niezalezne
od sadownictwa powszechnego, co stanowilo pdzniej bezposrednig badz posrednig
inspiracje dla wielu panstw europejskich, powolujacych pierwsze sady administracyjne.

W XIX wieku niezalezne sady administracyjne utworzono we wszystkich panstwach
niemieckich, gdzie funkcjonowaty one w oparciu o dwa modele - model potudniowo-
niemiecki, w ktérym sady administracyjne postrzegane byly przede wszystkim jako
instrument ochrony praw jednostki, oraz model pétnocnoniemiecki (pruski), w ktérym
traktowano je jako instrument kontroli administracji, stuzacy zapewnieniu prawidio-
wego stosowania przez nig prawa’. W 1876 r. w Austrii swojg dzialalno$¢ rozpoczat
natomiast Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof)’, ktéry przez ponad
wiek pozostawat jedynym sadem (obok Trybunaltu Konstytucyjnego oraz, w pewnym
zakresie, sagdow powszechnych) majacym kompetencje do kontroli administracji fede-
ralnej i krajowej®. Przez nastepne dziesigciolecia w kolejnych krajach Europy Zachodniej
powolywano sady administracyjne badz powierzano kontrole administracji sgdom
powszechnym (co jest charakterystyczne dla systemoéw common law). Obecnie nie
istniejg juz zatem zadne demokratyczne panstwa prawne, w ktérych administracja nie
bytaby poddana kontroli sagdowe;.

W $wietle standardow miedzynarodowych prawo do sagdu administracyjnego jako
rodzaj prawa do sadu jest aktualnie zaliczane do kategorii praw czlowieka. Regulacje
go dotyczace znajduja swoje odbicie zardbwno w uniwersalnym systemie Organizacji
Narodéw Zjednoczonych (ONZ), jak i w systemach europejskich — Rady Europy (RE)
oraz Unii Europejskiej (UE)°.

Wiréd powyzszych standardéw w odniesieniu do systemu ONZ tradycyjnie wyrdznia
sie art. 14 MPPOIP, z ktérego wynika m.in. prawo kazdego cztowieka do ,,publicznego
rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez
ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia przeciw niemu w sprawach karnych

* Cho¢ stanowi to pewne uproszczenie. Od powotania Rady Stany i rad prefekturalnych (zalazka przy-
sztych sagdéw administracyjnych pierwszej instancji) przez Napoleona I do uksztaltowania sie sgdownictwa
administracyjnego w jego obecnej postaci uptynelo wiele lat (zwraca na to uwage m.in. H. Izdebski, Francja
[w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 35).

° J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 228.

¢ L. Garlicki, Wprowadzenie [w:] Sgdownictwo administracyjne..., red. L. Garlicki, s. 12.

7 Gesetz, betreffend die Errichtungeines Verwaltungsgerichtshofes, RGBI. nr 1876/36.

8 D. Gut, Austria [w:] Elementy ustrojowo-funkcjonalne sgdownictwa administracyjnego w wybranych
paristwach europejskich, red. B. Majchrzak, Warszawa 2022, s. 213.

° Zob. szerzej: M. Kowalski, Prawo do sgdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny
oraz jego realizacja, Warszawa 2019, s. 23-98; M. Kowalski, Miedzynarodowe i europejskie standardy sgdowej
kontroli administracji publicznej [w:] System Prawa Sqdownictwa Administracyjnego..., s. 270-337.
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badz co do jego praw i obowigzkow w sprawach cywilnych”. Mimo Ze przepis ten odnosi
sie tylko do spraw karnych i cywilnych, jego zakres ulega stopniowemu rozszerzeniu
przez Komitet Praw Czlowieka na skutek wydawanych przez ten organ opinii. Obecnie
dopuszczalne jest zatem skladanie skarg w niektérych sprawach, tradycyjnie uznawanych
za administracyjne, m.in. w sprawach wydalenia z kraju badz sprawach podatkowych'.

W prawie RE podstawowg regulacja odnoszacg si¢ do prawa do sadu jest art. 6 EKPC,
konstytuujacy tzw. prawo do rzetelnego procesu sadowego. Podobnie jak w systemie
ONZ, mimo ze przepis ten literalnie odnosi si¢ wytacznie do spraw cywilnych i karnych,
jego wykladnia jest znacznie szersza''. Zgodnie z orzecznictwem ETPC art. 6 ust. 1 EKPC
obejmuje bowiem swoim zakresem réwniez sprawy administracyjne, ktdrych wynik
w sposob bezposredni rozstrzyga o prawach i obowiazkach o charakterze prywatnym'
(np. sprawy dotyczace wywlaszczenia i pozwolenia na budowe®, sprawy dotyczace
dostepu do dokumentéw administracyjnych' czy sprawy dotyczace ubezpieczenia
spotecznego i opieki spotecznej®). Istotne znaczenie w ksztaltowaniu sie prawa do
sadu administracyjnego w systemie RE pelnig rowniez rekomendacje Komitetu Rady
Europy'. W$rdd nich najistotniejsza jest rekomendacja R (2004)20 z 15.12.2004 r.
w sprawie sgdowej kontroli aktow administracyjnych'’. Glosi ona bowiem zasadg, aby
wszystkie akty administracyjne byly poddane kontroli sagdowej, oraz wskazuje, ze sku-
teczna (efektywna) sadowa kontrola aktéw administracyjnych, zapewniajaca ochrone

10 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, R. Wieruszewski, Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski, Warszawa 2012, s. 295.

' Dzieje si¢ tak na skutek dynamicznej (ewolucyjnej) wykladni EKPC, przejawiajacej si¢ w ujmowaniu
tej Konwengji jako ,,zywego instrumentu’, ktéry musi by¢ ,,interpretowany z uwzglednieniem dzisiejszych
warunkéw” (zob. m.in. D. Gut, Prawo do sgdu administracyjnego w systemie Rady Europy [w:] Prawo Rady
Europy. Wymiar instytucjonalny i materialny z perspektywy 70 lat doswiadczen, red. B. Oreziak, Warszawa
2021, s. 29 oraz wyroki ETPC z: 25.04.1978 r., 5856/72, Tyrer przeciwko Wielkiej Brytanii, LEX nr 80806;
7.06.2001 r., 39594/98, Kress przeciwko Francji, LEX nr 76139; 4.02.2005 r., 46827/99 i 46951/99, Mamat-
kulov i Askarov przeciwko Turcji, LEX nr 525436).

12 E. Wojcicka, Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w zakresie sgdowej
kontroli administracji [w:] Sgdowa kontrola administracji publicznej w Europie, red. E. Wojcicka, Warszawa
2017, s. 23. Zob. tez m.in. wyroki ETPC: z 16.07.1971 ., 2614/65, Ringeisen przeciwko Wielkiej Brytanii,
LEX nr 80793 oraz z 28.06.1978 r. 6232/73, Kéning przeciwko Niemcom, LEX nr 80802.

" Wyrok ETPC z 18.12.1984 r., 7151/75 i 7152/75, Sporrong and Lonnroth przeciwko Szwecji, LEX
nr 80982.

" Wyrok ETPC z 28.09.2004 ., 46809/99, Loiseau przeciwko Francji, LEX nr 379679.

* Wyrok ETPC z 24.06.1993 1., 14518/89, Schuller-Zgraggen przeciwko Szwajcarii, LEX nr 80579.

!¢ Rekomendacje Komitetu Rady Europy nie majg charakteru prawa bezwzglednie obowiazujacego.
Pelnig one jednak istotna rol¢ uzupeiniajaca w odniesieniu do standardéw konwencyjnych, stanowiac
swojego rodzaju synteze ustalent wynikajacych z orzecznictwa ETPC. Stosowanie sie do nich postrzega sie
z kolei jako wyraz dazenia panistwa do podnoszenia wewnetrznych standardow (zob. J. Jaskiernia, Rola prawa
Rady Europy w kreowaniu ogolnopolskiej przestrzeni prawnej, PiP 2007/8, s. 101; M. Balcerzak, Zalecenia
Komitetu Ministréw Rady Europy jako forma pozatraktatowej dziatalnosci normatywnej i harmonizujgcej
w dziedzinie praw czlowieka [w:] Rada Europy - 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. I. Gluszynska,
K. Lankosz, Bielsko-Biata 2009, s. 8; M. Kowalski, Prawo do sgdu..., s. 51).

7 Recommendation nr R (2004)20 on judicial review of administrative acts, www.coe.int (dostep:
15.05.2024 1.).
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praw i interesow jednostek, jest niezbednym elementem systemu praw czlowieka.
Rekomendacja wyrdznia takze pie¢ najwazniejszych zasad zwigzanych z sgdowg kontrola
administracji. Pierwsza dotyczy zakresu sadowej kontroli i glosi, ze kontroli powinny
by¢ poddawane wszystkie akty administracyjne a sad powinien mie¢ kompetencje do
badania kazdego naruszenia prawa, w tym braku wlasciwo$ci, naruszenia procedury
i naduzycia wtadzy. Druga odnosi sie do dostepu do sadu i wskazuje, ze sadowa kontrola
powinna by¢ dostepna przynajmniej dla oséb fizycznych i prawnych, w odniesieniu
do ktérych wydano akt administracyjny bezposrednio wptywajacy na ich prawa lub
interesy. Trzecia obejmuje zagadnienia zwigzane z niezaleznoscia i bezstronnoscig sadu
i glosi, ze kontrola sadowa powinna by¢ prowadzona przez sad powolany ustawg, ktéry
moze by¢ odrebnym od sadownictwa powszechnego sadem administracyjnym badz
naleze¢ do systemu sagdownictwa powszechnego. Czwarta dotyczy prawa do rzetelnego
procesu, na ktory skladajg si¢ takie wymogi, jak: rozsadny czas rozpatrzenia sprawy,
z uwzglednieniem stopnia ztozonosci sprawy oraz sposobu dzialania stron; réwnoé¢
stron (tzw. rdwnos¢ broni), polegajaca na tym, ze kazda z nich powinna mie¢ mozliwos¢
przedstawienia swoich racji, bez narazania si¢ na negatywne konsekwencje; dostep stron
do akt sprawy, co oznacza obowiazek udostepnienia akt sgdowi administracyjnemu
przez organ administracji publicznej oraz zapewnienie dostepu do tych akt dla stron;
kontradyktoryjno$¢ postepowania, a wiec prawo kazdej ze stron do zajecia stanowiska
co do dowodow i twierdzen drugiej strony; uprawnienie sadu do zbadania wszystkich
okolicznosci prawnych i faktycznych sprawy (co jednak nie stoi na przeszkodzie, aby
sad opierat si¢ na faktach ustalonych przez organ administracji publicznej w sytuacji,
gdy sam nie ma prawnie zagwarantowanej mozliwoséci przeprowadzania postgpowania
dowodowego); jawnos¢ postepowania, co oznacza, ze rozprawa przed sagdem powinna
by¢ jawna dla publicznos$ci oraz ze wylaczenie jawnosci moze mie¢ miejsce jedynie
wyjatkowo); publiczne ogloszenie wyroku; uzasadnienie orzeczen sagdowych; prawo
do zaskarzenia orzeczenia do sadu wyzszej instancji, co oznacza, Ze postegpowanie
w sprawie kontroli aktéw wydawanych przez administracje powinno by¢ dwuinstan-
cyjne przynajmniej w sprawach najwyzszej wagi. Piata zasada obejmuje za$ wskazania
dotyczace skutecznosci (efektywnos$ci) sadowej kontroli administracji i przewiduje,
ze sad powinien posiada¢ uprawnienia niezbedne do przywrdcenia stanu zgodnego
z prawem w sytuacji, w ktorej zaskarzony akt nie odpowiada prawu. Uprawnienia
te powinny polega¢ przynajmniej na mozliwosci uchylenia decyzji administracyjne;j
i przekazania sprawy organowi administracji do ponownego rozpoznania w sposob
zgodny z wyrokiem sadu oraz na mozliwosci zobowigzania organu administracji do
wykonania przezen okreslonego obowigzku.

Przy rekonstrukcji prawa do sadu administracyjnego w systemie UE kluczowe znaczenie
ma art. 47 KPP, z ktérego wynika prawo kazdego, kogo prawa i wolnosci zagwaran-
towane przez prawo Unii zostaly naruszone, do skutecznego $rodka prawnego przed
sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym artykule. Zakres przedmiotowy
tego przepisu jest zatem szerszy niz we wspominanych wyzej art. 14 MPPOIP orazart. 6
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EKPC. Wynikajace z niego prawo do sadu nie zostalo bowiem ograniczone do spraw
karnych i cywilnych. Wobec tego nalezy przyjac, ze odnosi si¢ ono do wszystkich spraw,
w tym spraw administracyjnych, bez koniecznoéci odwotywania si¢ do stosownego
case law, jak miato to miejsce w przypadku systemdéw ONZ oraz RE'®. Stosowanie KPP
poddane jest jednak pewnym ograniczeniom wynikajacym z jej art. 51 ust. 1 zdanie
pierwsze, stanowigcym, ze postanowienia KPP maja zastosowanie do instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do
panstw czlonkowskich wylacznie w zakresie, w ktorym stosujg one prawo Unii. Karta
wigze zatem sady krajowe wowczas, gdy — w ramach zasady autonomii proceduralne;j"
- rozpatruja sprawy, ktérych przedmiot pozostaje w zwigzku z prawem unijnym?.

Sadowa kontrola administracji wspétczesnie stanowi zatem nieodlaczny element kaz-
dego demokratycznego panstwa prawnego oraz jest warunkiem zapewniania przez
takie panstwo odpowiedniego poziomu ochrony praw czlowieka.

2. Modele sadowej kontroli administracji publicznej
2.1. Kryterium pozycji ustrojowej sadu administracyjnego

Mimo zZe cele sadowej kontroli administracji, niezaleznie od przyjetego systemu praw-
nego, pozostaja zasadniczo podobne, to jednak w kazdym panstwie funkcjonuje ona
w oparciu o odmienne regulacje organizacyjno-ustrojowe. Ma to zwigzek z wieloma
czynnikami, ktére na przestrzeni dziejow formowaly ksztalt sadownictwa admini-
stracyjnego w poszczegdlnych porzadkach prawnych. Z uwagi na ich réznorodnos¢
przeprowadzenie dokladnej systematyzacji przyjmowanych rozwigzan jest niezwykle
utrudnione. Postugujac sie jednak odpowiednimi kryteriami mozna wyrézni¢ pewne
cechy swoiste wspdlczesnych systemdéw sadowej kontroli administracji wystepujacych
w Europie.

8 M. Kowalski, Prawo do sgdu..., s. 77.

1 Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich oznacza ich kompetencje do uregulowania wlasci-
wosci sadow oraz procedur sadowych stuzacych rozpatrywaniu roszczen opartych na prawie unijnym. Ma
ona jednak charakter warunkowy, bowiem aktualizuje si¢ wowczas, gdy brak jest odpowiedniej regulacji
na poziomie prawa unijnego. Jesli wiec prawo Unii okresla tryb i zasady rozpoznawania roszczen z niego
wynikajacych lub w inny sposob okresla zagadnienia ustrojowo-proceduralne, wéwczas zasada autonomii
proceduralnej nie znajduje zastosowania. Por. A. Wrobel, Autonomia proceduralna paristw cztonkowskich.
Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony sgdowej w prawie Unii Europejskiej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005/1, s. 35.

2 Zob. wyrok TSUE z 26.02.2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi Akerbergowi Frans-
sonowi, EU:C:2013:105 oraz R. Grzeszczak, A. Szmigielski, Sgdowe stosowanie Karty Praw Podstawowych
UE w odniesieniu do patistw czlonkowskich - refleksje na podstawie orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci
i praktyki sqdéw krajowych, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2015/10, s. 13.
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