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WSTEP

Kontrola funkcjonowania administracji wykonywana przez nieza-
lezne sady jest jednym z fundamentéw wspotczesnych panstw de-
mokratycznych. Cechg podstawows ich porzadkéw prawnych jest
podlegtos$¢ organdw panstwa stosownym unormowaniom prawnym
wyznaczajacym granice i sposob ich dzialania. Jednocze$nie zaré6wno
akty miedzynarodowe, jak i normy konstytucyjne przewidujg istnienie
rozbudowanych katalogéw wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela.
W takich warunkach nieuchronny jest proces $cierania sie obszaru
funkcjonowania organéw wladzy publicznej z prawnie gwarantowa-
nym zakresem dzialania podmiotéw realizujacych przyznane im swo-
body. Zwigzana jest z tym koniecznos$¢ ustanowienia odpowiednich
mechanizméw prawnych majacych na celu rozstrzyganie powstalych
na tym tle sporéw prawnych. Z tego punktu widzenia zasadnicze zna-
czenie ma odpowiednie uksztaltowanie prawnego modelu sagdowej
kontroli administracji. Prawo do sadu administracyjnego, stanowiace
kategorie prawa do sadu, jest jednym z podstawowych praw podmio-
towych uznanych przez cywilizowane spoteczenstwa, a sprawna jego
realizacja jest zaliczana do najwazniejszych mechanizméw gwaran-
tujacych przestrzeganie praw cztowieka. Ma ono przy tym charakter
nastepczy, do jego realizacji dochodzi bowiem najczesciej wowczas,
gdy podmiot wstepujacy na droge sadows uzna, ze uprzednio jakie$
inne prawo zostalo naruszone.

Sadowa kontrola administracji charakteryzuje si¢ przy tym szere-
giem specyficznych cech, ktére odrdzniajg ja od prawa do sadu rea-
lizowanego w sprawach cywilnych i karnych, chociaz ich istota oraz
niektore cechy pozostajg niezmienione. Elementéw sktadajacych sie
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na uksztaltowanie i specyfike standardu prawa do sadu administra-
cyjnego mozna poszukiwaé zaréwno w miedzynarodowej, jak i we-
wnatrzkrajowej (w tym konstytucyjnej) przestrzeni prawnej. Obie te
przestrzenie podlegaja jednoczesnie ciaglej ewolucji, a relacje miedzy
nimi przybiera¢ mogg Scisty i wzajemny charakter. W takim znacze-
niu mozna méwi¢ o istnieniu migdzynarodowego i konstytucyjnego
standardu prawa do sadu administracyjnego. W ramach opracowa-
nia zostang przedstawione prawnomiedzynarodowe rezimy majace
wplyw na ksztaltowanie si¢ tego prawa ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ich oddzialywania na polski system sagdownictwa administra-
cyjnego. Stosownej analizie poddany zostanie takze sposob podejscia
wybranych ustawodawstw europejskich do jego realizacji. Przesle-
dzona zostanie jego geneza oraz ewolucja historyczna w Polsce, jego
aktualny standard przewidziany na poziomie konstytucyjnym oraz
realizacja najwazniejszych jego elementéw na plaszczyznie ustawowe;.

Zakres opracowania wskazuje w pewnym stopniu na jego interdyscy-
plinarny charakter, cho¢ niewatpliwie ujeta w nim materia odnosi si¢
do zagadnien publicznoprawnych. W pewnym stopniu dotyczy unor-
mowan miedzynarodowych wynikajacych z wigZzacych Polske uméw
i przynaleznoséci do okreslonych organizacji migdzynarodowych.
Opracowanie moze by¢ takze postrzegane jako publikacja w ograni-
czonym zakresie dotyczaca miedzynarodowych systeméw ochrony
praw czlowieka. Zawiera przy tym elementy prawnoporéwnawcze wy-
razajace sie¢ w zestawieniu najwazniejszych cech wynikajacych z po-
dejscia wybranych ustawodawstw europejskich do pewnych obszaréw
realizacji prawa do sagdu w sprawach administracyjnych. Opracowanie
zawiera takze okreslone elementy analizy historycznej w odniesieniu
do procesu ksztaltowania sie w Polsce koncepcji majacych wptyw na
istniejacy w poszczegdlnych okresach model sadowej kontroli admi-
nistracji. Zasadniczy nacisk polozony zostat jednak na kwestie kon-
stytucyjne i administracyjnoprawne, cho¢ opracowanie nie miesci sie
w sztywnych ramach przewidzianych dla publikacji stricte nalezgcych
do jednej czy drugiej dyscypliny naukowe;j.

Wybér tematu pracy nie byl przy tym bezrefleksyjny. Zagadnienie
prawa do sadu administracyjnego w rozumieniu standardu miedzy-
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narodowego i konstytucyjnego, a takze realizacji najwazniejszych jego
elementéw na plaszczyznie ustawowej, nie doczekato si¢ jak dotad
osobnego opracowania monograficznego. Istnieja publikacje artyku-
towe i ksigzkowe, odnoszace si¢ w réznym stopniu i kontekscie do tego
tematu, co znajduje odzwierciedlenie w przywolanej w opracowaniu,
obszernej literaturze polskiej i zagranicznej. Brak jest jednak w tym
obszarze analizy dotyczacej zakresu badawczego omawianego zagad-
nienia w ramach jednej publikacji. Stad zagadnienie objete tematem
trudno uzna¢ za kompleksowo opracowane w literaturze przedmiotu.

Podstawowym celem publikacji - zgodnie z jej tytulem - jest rekon-
strukcja miedzynarodowego i konstytucyjnego standardu prawa do
sagdu administracyjnego, a takze sposobu realizacji podstawowych
jego elementow na plaszczyznie ustawowej. Z osiggnieciem tak okres-
lonego celu wigze si¢ jednak konieczno$¢ dokonania szeregu ustalen
stanowiacych realizacje zalozen czastkowych. Na kolejnych etapach
procesu badawczego podlega¢ beda zatem ustaleniu zrédta, mecha-
nizmy prawne i skutecznos¢ poszczegoélnych reziméw prawa miedzy-
narodowego istotnych z punktu widzenia omawianego zagadnienia,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem ich wplywu na funkcjonowanie pol-
skich sgdéw administracyjnych. W zwigzku z tym stosownej analizie
zostang poddane istotne z punktu widzenia omawianego zagadnienia
elementy uniwersalnego systemu Organizacji Narodéow Zjednoczo-
nych, a takze regionalnych systeméw Rady Europy i Unii Europej-
skiej. W tym zakresie zbadane zostang najwazniejsze unormowania
prawnomiedzynarodowe, a takze ustalenia wynikajgce z tzw. prawa
sedziowskiego (case law) Komitetu Praw Czlowieka, Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu oraz Trybunatu Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej w Luksemburgu. Zaprezentowany zosta-
nie takze wplyw na ksztaltowanie si¢ miedzynarodowego standardu
prawa do sadu administracyjnego poszczegdlnych rekomendacji Ko-
mitetu Ministréw Rady Europy, czyli aktow o charakterze soft law,
przewidujacych stosowne wymagania odnoénie do sagdowej kontroli
administracji. Analiza tych elementéw umozliwi w zalozeniu rekon-
strukcje wytycznych w zakresie prawa do sagdu administracyjnego
wynikajacych z unormowan miedzynarodowych, ocene skuteczno-
$ci poszczegdlnych rezimoéw prawnych i wyznaczenie najwazniejszych
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plaszczyzn ich oddzialywania na systemy krajowe. Pozwoli to réw-
niez na oznaczenie wymogoéw w zakresie zasadniczych elementéw
prezentowanego standardu, za jakie uznaje:
1) charakter organu odpowiedzialnego za sadowa kontrole admini-
stracji oraz status sedziéw rozpatrujacych tego typu sprawy,
2) kognicje sadow orzekajacych w sprawach administracyjnych,
3) krag podmiotow legitymowanych do uzyskania ochrony przed
sadem,
4) model uprawnien orzeczniczych w sprawach sagdowoadministra-
cyjnych.

Przyjecie tego rodzaju zalozenia bedzie jednoczesnie determinowaé
metodologie pracy badawczej na dalszych jej etapach, wyznaczy bo-
wiem zaréwno kierunek, jak i zakres przyszlych ustalen. Na kolejnych
etapach pracy bowiem stosownej analizie nie beda podlegaé wszystkie
plaszczyzny prawa do sadu administracyjnego, ale najwazniejsze jego
elementy ustalone w ramach pierwszej cze¢sci opracowania.

Nastepny cel badawczy zostanie osiggniety poprzez poddanie anali-
zie prawnej rozwigzan majacych na celu realizacje wlasnie tych ele-
mentéw w ramach wybranych ustawodawstw europejskich. Ich funk-
cjonowanie w dziewieciu krajach bedzie stanowi¢ materi¢ nastepnej
merytorycznej czgsci opracowania. Przyjeta przy tym zostanie kon-
cepcja analizy przedmiotowej z zasadniczym podziatem tej czesci
opracowania na cztery fragmenty uwzgledniajace najwazniejsze ele-
menty omawianego standardu. W ramach kazdego z nich stosowne;j
analizie zostang poddane rozwigzania funkcjonujace w poszczegdl-
nych systemach krajowych. Omoéwione zostang zatem zaréwno po-
dobienstwa, jak iliczne odmiennosci w zakresie realizacji prawa do
sadu administracyjnego. Pozwoli to nie tylko na wyciagniecie okres-
lonych wnioskdw z analizy poréwnawczej, ale takze przyczyni sie do
ustalenia wzajemnych relacji i oddziatywan zachodzacych pomie-
dzy standardami miedzynarodowymi a krajowymi modelami sgdo-
wej kontroli administracji wybranych panstw europejskich. Ustalone
zostana takze relacje i stopien zaleznosci pomiedzy koncepcjami wy-
ksztalconymi w procesie ewolucji historycznej, a standardami mie-
dzynarodowymi i ich wplyw na rozwigzania prawne funkcjonujace
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w poszczegllnych systemach wewnetrznych panstw objetych analizg.
Wyboér poszczegdlnych porzadkéw prawnych nie byt przy tym przy-
padkowy. Zostaly one wyselekcjonowane z punktu widzenia tradycji
oraz réznorodnosci wystepujacych w nich rozwiazan prawnych. Do-
konujac wyboru, uwzgledniono takze warto§¢ poznawcza, a niejed-
nokrotnie réwniez wysoki poziom oddzialywania na inne systemy
krajowe oraz standardy miedzynarodowe. Obszarem badawczym ob-
jeto zatem kraje uwazane za pierwowzory istniejacych modeli sagdowej
kontroli administracji, do ktérych zalicza si¢ przede wszystkim Fran-
cje, Austrie i Niemcy, jak réwniez specyficzne rozwigzania wystepu-
jace w Belgii i Holandii, jako systemach rodowodowo powigzanych
z modelem francuskim. Ten ostatni typ wraz z systemami funkcjonu-
jacymi w Czechach i Hiszpanii zostal jednak zaliczony do tzw. modeli
mieszanych przewidujacych wspoldziatanie sgdéw administracyjnych
i powszechnych w zakresie kontroli administracji. Dopelnienie wa-
chlarza systeméw objetych analizg stanowi¢ bedg elementy specyficz-
nego modelu szwedzkiego zakladajacego separacje sadéw administra-
cyjnych i powszechnych oraz systemu brytyjskiego, ktéry przewiduje
- co do zasady - kontrole administracji wykonywang przez sady po-
wszechne. W ramach tej czesci opracowania nie zostang uwzgled-
nione wszystkie systemy europejskie, niemniej jednak zasadniczym
jej zalozeniem bedzie poddanie stosownej analizie typowych modeli
odrebnego sadownictwa administracyjnego i modeli mieszanych, jak
réwniez rozwiagzania przewidujacego jedynie kontrole wykonywana
w ramach sagdownictwa powszechnego, cho¢ to ostatnie stwierdzenie
nalezy traktowa¢ w kategoriach pewnego uproszczenia.

Analiza realizacji najwazniejszych elementow standardu prawa do
sadu administracyjnego zostanie przy tym dokonana wedtug konse-
kwentnie realizowanej struktury tej czesci opracowania. W ramach
kazdej z czterech czeéci analizy poréwnawczej oméwiony zostanie
system francuski, stanowigcy - jak wspomniano - pierwowzor dla
niektérych kontynentalnych systemdéw kontroli administracji. Jako
drugi zostanie przedstawiony specyficzny model sagdowej kontroli ad-
ministracji istniejacy w Belgii, gdzie na wzdr koncepcji francuskich
funkcjonuje Rada Stanu, przy jednoczesnym przyznaniu niektérych
kompetencji w tym zakresie sgdownictwu powszechnemu oraz szere-
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gowi innych instytucji orzekajacych, ktére w istocie posiadajg cechy
wyspecjalizowanych sagdéw administracyjnych. Rada Stanu funkcjo-
nuje takze w Holandii. System ten zostanie jednak poddany stosowne;j
analizie w ramach tzw. modelu jurysdykcji mieszanej, czasem nazy-
wanej hybrydowa, przewidujacej sprzezenie sadéw administracyjnych
w okreslonej konfiguracji z sgdownictwem powszechnym. Podobne
rozwigzania, cho¢ w réznym zakresie, funkcjonujg takze w Czechach
i Hiszpanii. Z kolei modele przewidujace rozdzial sgdéw admini-
stracyjnych od saddéw powszechnych, ktére jednak nie wywodzg si¢
z koncepcji francuskich, zostang przedstawione, przy uwzglednieniu
licznych odmienno$ci, na przykladzie systeméw niemieckiego, au-
striackiego oraz szwedzkiego. Systemem prawnym, w ktérym - co
do zasady - kontrole legalnosci administracji powierzono sadowni-
ctwu powszechnemu, jest system brytyjski. Poszczegdlne elementy
tego specyficznego modelu beda konczy¢ kazda z czterech meryto-
rycznych czesci tego rozdziatu.

Celem dwdch pierwszych czesci opracowania, postrzeganych jednak
jako pewna merytoryczna calo$¢, bedzie zatem nie tylko okreslenie
miedzynarodowego standardu prawa do sagdu administracyjnego,
najwazniejszych jego elementdw i sposobow ich realizacji w ramach
wybranych ustawodawstw panstw europejskich, ale takze poddanie
stosownej analizie zachodzacych miedzy nimi wzajemnych relacji.
Bardzo istotnym zagadnieniem zbadanym w tej czesci opracowa-
nia bedzie bowiem ustalenie, czy i w jakim stopniu rozwigzania we-
wnatrzkrajowe wplywaja na uksztaltowanie istniejagcego w tym za-
kresie standardu miedzynarodowego i odwrotnie, jak wyglada proces
oddzialywania standardu miedzynarodowego na rozwigzania funk-
cjonujgce w ramach poszczegoélnych ustawodawstw krajowych.

Podobne zalozenia badawcze towarzyszy¢ beda kolejnej czesci opraco-
wania, w ktorej poddany stosownej analizie zostanie proces ksztalto-
wania si¢ oraz realizacji prawa do sadu administracyjnego w ramach
polskiego systemu prawnego. Nalezy bowiem ustali¢, jakie elementy
mialy wplyw na aktualny ksztalt polskiego modelu sagdowej kontroli
administracji. Czy byly to swoiste procesy i uwarunkowania histo-
ryczne, czy moze, a jezeli tak to w jakim zakresie, wptyw na koncepcje
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funkcjonujgce w ramach polskiego sagdownictwa administracyjnego
mialy standardy miedzynarodowe. W tym celu zostanie przesledzony
proces ksztaltowania si¢ okreslonych rozwigzan prawnych istotnych
z punktu widzenia prawa do sadu administracyjnego od jego poczat-
kéw na ziemiach polskich, poprzez dokonania okresu dwudziestolecia
miedzywojennego, jak i okres powojenny, az do chwili obecne;j.

Réwniez dwie ostatnie cze$ci opracowania bedg dotyczy¢ polskiego
modelu sgdownictwa administracyjnego. Beda one jednoczesénie sta-
nowily kontynuacje konsekwentnie realizowanych zalozen badaw-
czych, co do zasady koncentrujgc si¢ wokét najwazniejszych elemen-
tow prawa do sagdu administracyjnego. Celem tej czesci opracowania
bedzie w szczegolnosci wskazanie, ktdre z elementéw omawianego
standardu zostaly uwzglednione na poziomie konstytucyjnym, a ktore
podlegaja zasadniczej realizacji na plaszczyznie ustawowej. Odstep-
stwem od tego zalozenia, cho¢ stanowigcym osiagniecie jednego z za-
sadniczych celéw tej czesci opracowania, bedzie zbadanie w poszerzo-
nym zakresie praktycznej realizacji funkcjonowania konstytucyjnego
nakazu rozpoznawania spraw przez sady administracyjne bez nieuza-
sadnionej zwloki. W ramach przeprowadzonych w tym zakresie ba-
dan ustalona zostanie bowiem nie tylko efektywnos¢ dziatania sagdow
administracyjnych obu instancji, ale takze wptyw na szybko$¢ poste-
powan sagdowoadministracyjnych rozwigzan przewidzianych w usta-
wie o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowa-
nym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnio-
nej zwloki'.

Celem tej cze$ci opracowania bedzie jednak - co do zasady - usta-
lenie konstytucyjnego standardu prawa do sagdu administracyjnego,
poprzez wskazanie zarysowanej na plaszczyZnie konstytucyjnej istoty
sadownictwa administracyjnego oraz najwazniejszych jego elemen-

! Zob. ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki (Dz.U.z 2018 r.
poz. 75) - powotywana dalej réwniez jako ustawa o skardze na przewleklo$¢ postepo-
wania sagdowego.
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tow wynikajacych z ogdlnej zasady prawa do sadu przewidzianej na
gruncie art. 45 Konstytucji RP. Pozwoli to na okreslenie konstytucyj-
nego standardu prawa do sadu administracyjnego, wskazanie najwaz-
niejszych cech oraz wyznaczenie jego granic. Ustalenia te uzasadnia¢
beda poddanie stosownej analizie w ramach ostatniej czesci opraco-
wania sposobu realizacji najwazniejszych elementéw standardu prawa
do sagdu administracyjnego na plaszczyznie ustawowej. Zaznaczy¢
przy tym wypada, ze poza zakresem opracowania znalazla si¢ kwestia
kontroli niektérych decyzji administracyjnych z zakresu ubezpieczen
spolecznych, za ktéra odpowiadaja sady powszechne.

Realizacji tak zakreslonych celéw opracowania stuzy¢ beda nastepu-
jace metody pracy badawczej. Po pierwsze, uwzgledniajgc moment
wlaczenia polskiego systemu prawnego w zakres oddziatywania
unormowan poszczegolnych reziméw miedzynarodowych, zostanie
poddana stosownej analizie tres¢ obowiazujacych w tym zakresie
regulacji prawnych, takze o charakterze soft law, orzecznictwo od-
powiednich organéw miedzynarodowych oraz stanowiska formuto-
wane na gruncie polskich i zagranicznych opracowan doktrynalnych.
Uwzgledniony zostanie przy tym stopien oddzialywania poszczegdl-
nych systeméw mig¢dzynarodowych na funkcjonowanie polskich sa-
déw administracyjnych. W tym celu wykorzystana zostanie m.in. me-
toda analizy zakresu i sposobu odwolywania si¢ przez polskie sady
administracyjne do uwarunkowan wynikajacych z poszczegélnych
reziméw prawa miedzynarodowego. Dodatkowo poczynione na po-
czatkowym etapie pracy badawczej ustalenia pozwolg na wskazanie
ksztaltu najwazniejszych, w mojej ocenie, elementéw prawa do sadu
administracyjnego wynikajacych z prawa mi¢dzynarodowego. Jak
wspomniano, podyktowane jest to podstawowym zalozeniem badaw-
czym, w $wietle ktdrego dalszej analizie podlega¢ beda przede wszyst-
kim cztery zasadnicze plaszczyzny realizacji standardu prawa do sadu
administracyjnego. Metodologia pracy badawczej w ramach kolejnych
czesci opracowania, zaréwno dotyczacych wybranych systeméw eu-
ropejskich, jak i ustawodawstwa polskiego, bedzie bowiem polega¢
przede wszystkim na ustaleniu sposobu realizacji takich elementéw
standardu prawa do sadu administracyjnego jak: charakter organu,
kognicja, zakres podmiotowy oraz charakter uprawnien orzeczni-
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czych w sprawach administracyjnych. W czesci poswieconej anali-
zie porownawczej dziewieciu ustawodawstw europejskich zostang
w znacznym stopniu wykorzystane materialy pochodzace z dorobku
analizowanych systeméw prawnych oraz aktualne, wewnetrzne regu-
lacje prawne, a takze uzupelniajaco orzecznictwo sadéw krajowych
odpowiedzialnych za kontrole administracji. W znacznej mierze zo-
staly one uzyskane dzieki uprzejmosci osob pracujacych w organach
odpowiedzialnych za sagdowg kontrole administracji w panstwach
objetych analizg. Bylo to mozliwe dzigki wspdtpracy i wymianie in-
formacji naukowej w ramach Stowarzyszenia Rad Standw i Najwyz-
szych Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej — Association of
the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of
the European Union.

Metodologia pracy badawczej przyjeta w zwiazku z konieczno$cia
zbadania genezy i ewolucji koncepcji majacych wplyw na rozwdj sa-
downictwa administracyjnego na ziemiach polskich na przestrzeni
ostatnich 200 lat wymagatla zastosowania metody analizy historycz-
nej, cho¢ w ograniczonym zakresie. Jest to konsekwencja przyjecia za-
tozenia, ze poglebiona analiza naukowa w tym obszarze jest wlasciwa
dla opracowan z zakresu historii prawa. Niemniej jednak stosownej
ocenie podlega¢ beda Zrédla koncepcji prawnych oraz najwazniejsze
elementy skladajace si¢ na proces ewolucyjnych przeksztatcen pol-
skiego systemu sadownictwa administracyjnego. Analizie poddane
zostang zatem historyczne unormowania konstytucyjne, a takze
ustawy oraz akty podustawowe majace wptyw na ksztaltowanie sie sg-
dowej kontroli administracji w Polsce. Wykorzystany zostanie w tym
zakresie rowniez bogaty dorobek literatury przedmiotu.

Z kolei metodologia zastosowana w czesci po$wieconej rekonstrukcji
konstytucyjnego standardu prawa do sadu administracyjnego, po-
lega¢ bedzie w szczegdlnosci na analizie odpowiednich unormowan
konstytucyjnych oraz najbardziej aktualnych stanowisk doktrynal-
nych dotyczacych omawianego zagadnienia. W ograniczonym stop-
niu bedzie polega¢ na wykorzystaniu orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, stad ta metoda pracy badawczej zastosowana zostanie
jedynie uzupelniajaco. Natomiast w poszerzonym zakresie zastoso-
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wano metode analizy danych statystycznych. Znalazta ona zastoso-
wanie jednak jedynie przy ocenie efektywnosci dzialania sadéw ad-
ministracyjnych w zwigzku z koniecznoscig realizacji konstytucyjne;j
dyrektywy rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki.

W ramach ostatniej cze$ci opracowania dotyczacej realizacji wy-
branych elementéw prawa do sadu administracyjnego na poziomie
ustawowym przyjeta zostata metodologia pracy badawczej polegajaca
w szczegolnosci na analizie odpowiednich unormowan ustawowych
oraz najnowszych stanowisk doktrynalnych dotyczacych omawianego
zagadnienia. W poszerzonym stopniu wykorzystane zostanie takze
orzecznictwo sagdowoadministracyjne, by uczyni¢ prowadzone roz-
wazania bardziej poglebionymi.

Przedstawienie generalnie uje¢tego celu opracowania, jakim jest rekon-
strukcja miedzynarodowego i konstytucyjnego standardu prawa do
sadu administracyjnego oraz sposobu jego wdrozenia na plaszczyz-
nie ustawowej, jak rowniez wspomnianych we wstepie celéw czast-
kowych podlegajacych realizacji na poszczegélnych etapach pracy
badawczej, wynika z zamiaru przyblizenia czytelnikowi podstawo-
wych jej zalozen. Réwniez zarysowana we wstepie metodologia ma
za zadanie wskazanie jedynie najwazniejszych technik badawczych
zastosowanych w opracowaniu. Kazda z pieciu merytorycznych czesci
pracy poprzedzono zaréwno wskazaniem przyswiecajacych jej celéw
oraz zalozen szczegélowych, jak i okresleniem zastosowanych me-
tod badawczych. Poszczegélne rozdzialy merytoryczne monografii
zostang poza tym zwienczone podsumowaniami zawierajagcymi sze-
reg wnioskow ogdlnych oraz szczegdtowych wynikajacych z kolejnych
jej czesci. Calo$¢ opracowania wienczy¢ bedzie ich synteza ujeta we
wnioskach koncowych.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny, pi$miennictwo i orzecz-
nictwo na dzien 15.09.2018 r. Czas powstawania publikacji oraz ter-
min zlozenia jej do druku przypada na szczegdlny, dynamiczny
moment ustrojowy. W zwiagzku z tym pozostaje wyrazi¢ nadzieje,
ze szeroka reforma wymiaru sprawiedliwo$ci nie wptynie na obni-
zenie standardéw w zakresie sadowej kontroli administracji w Polsce.
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Powstanie monografii nie bytoby mozliwe bez zyczliwosci i zaan-
gazowania wielu osob, ktdre zechcialy poswieci¢ mi swojg wiedze,
doswiadczenie, czas i uwage. W szczegdlnosci chce podzigkowaé
prof. dr hab. Malgorzacie Jaskowskiej, prof. dr. hab. Janowi Waw-
rzyniakowi i prof. dr. hab. Romanowi Wieruszewskiemu, ktérych
spostrzezenia i komentarze stanowity dla mnie bezcenng pomoc
iinspiracje podczas powstawania ksiazki. Za trud sporzadzenia re-
cenzji wydawniczych i zawarte w nich konstruktywne uwagi dzig-
kuje prof. dr. hab. Janowi Pawlowi Tarno i prof. dr. hab. Wojciechowi
Sawczynowi. Podzigekowania za wyrozumialtos$¢ kieruje takze pod
adresem mojego Synka Michatka, ktéremu ksiazke te dedykuje.






Rozdziat |

PRAWO DO SADU ADMINISTRACYIJNEGO
W SWIETLE STANDARDOW
MIEDZYNARODOWYCH

1. Uwagi ogolne

Prawo do sagdu administracyjnego jako rodzaj prawa do sadu zalicza
sie wspolczesnie do kategorii praw powszechnie uznawanych przez
narody cywilizowane. Jest ono prawem podmiotowym, ksztattujg-
cym sytuacje¢ prawng adresatéw norm wynikajacych z prawa stano-
wionego'. Zajmuje jednocze$nie istotne miejsce w systemie ochrony
praw czlowieka®. Niejednokrotnie zwraca si¢ uwage, Ze prawo do
sadu pelni w systemie ochrony praw cztowieka role prawa wtdrnego,
o charakterze gwarancyjnym, stanowigcym w istocie jedynie §rodek
ochrony innych praw. Ma ono bowiem na celu ochrone w drodze
realizacji prawa do sadu innego prawa, ktore zdaniem skarzacego zo-
stalo wczesniej naruszone®. Stosowne regulacje dotyczace prawa do
sadu przewidziano przy tym zaréwno w prawie miedzynarodowym,

' M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, ZNSA 2016/2, s. 49.

> A. Mudrecki, Rzetelny proces podatkowy, Warszawa 2015, s. 13.

* R. Wieruszewski, wystapienie wygloszone 9.01.2016 r. w Brukseli podczas konfe-
rencji ,, Instytucje pomocy prawnej w $wietle regulacji wybranych panstw europejskich”
zorganizowanej przez Europejska Wyzsza Szkole Prawa i Administracji w Warszawie
w ramach projektu badawczego ,,Systemy prawne panstw Unii Europejskiej. Zagadnie-
nia prawno-poréwnawcze’.
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jak i europejskim*. Regulacji majacych wplyw na jego ksztaltowanie
nalezy zatem poszukiwaé wérdd wigzacych Polske aktow prawa mie-
dzynarodowego®. W zwigzku z tym mozna méwi¢ o miedzynarodo-
wym standardzie prawa do sadu, w tym do sagdu administracyjnego®.

Przez pojecie standardu nalezy rozumie¢ pewnego rodzaju wzo-
rzec lub norme, ktdrej powinny odpowiadaé okreslone rozwigzania
prawne. Standardy moga wyznaczaé w szczegdlnosci niezbedny w da-
nym systemie zakres zachowania si¢ adresata (standard minimalny).
Poziom dzialania powyzej standardu minimalnego $wiadczy o spel-
nianiu danego wzorca, niemniej jednak skala zaawansowania okres-
lonych rozwigzan moze by¢ przedmiotem stosownej analizy i stuzy¢
sformulowaniu na tym tle okreslonych wnioskéw’. W takim znaczeniu
standardy mogg by¢ postrzegane jako jedno z narzedzi opisu i bada-
nia zjawisk prawnych. Odwotywanie si¢ do okreslonych wzorcow, idei
i standardéw funkcjonujacych na poziomie organizacji miedzynaro-
dowych odpowiedzialnych za przestrzeganie praw czlowieka wydaje
sie z jednej strony naturalne z punktu widzenia refleksji naukowej,
z drugiej za$ stanowi punkt odniesienia dla oceny rozwigzan funk-
cjonujacych w krajowym systemie prawnym. Rekonstrukcja standardu
miedzynarodowego moze stuzy¢ odpowiedniej analizie i sformulowa-
niu postulatéw odnoszacych sie do oceny calego systemu prawa lub
okreslonych jego elementdw, np. regulacji konstytucyjnej czy ustawo-
wej. Moze réwniez by¢ uzyteczna przy ocenie okreslonych zespotow
regulacji lub instytucji, a nawet pojedynczych przepiséw prawa. Prze-

* N. Bratza, The European Convention on Human Rights and the Charter of Funda-
mental Rights of the European Union: A Proces of Mutual Enrichment [w:] The Court of
Justice and the Construction of Europe, red. A. Rosas, E. Levits, Y. Bot, Haga-Berlin-
Haidelberg 2013, s. 167 i n.

* A. Ward, Judical Review and the Rights Private Parties in UE Law, Oxford 2007,
s. 86.

¢ M. Kowalski, Sgdowa kontrola administracji - Zrédta standardu miedzynarodo-
wego i strukturalne systemy jego realizacji [w:] O prawach czlowieka. Ksigga Jubileuszo-
wa Profesora Romana Wieruszewskiego, red. G. Baranowska, A. Gliszczynska-Garbias,
A. Hernandez-Polczynska, K. Sekowska-Koztowska, Warszawa 2017, s. 328. Z uwagi
na poprawnos¢ pojeciowa nalezy wyjasnié, ze w opracowaniu pojecia prawa do sadu
administracyjnego i prawa do sadowej kontroli administracji stosowane sa wymiennie.

7 B. Brzezinski, Norma prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytu-
cje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 23.
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prowadzenie stosownej analizy prawnej miedzynarodowego standardu
stwarza ponadto mozliwo$¢ bardziej obiektywnego, wywazonego,
a takze kompleksowego zaprezentowania omawianego zagadnienia®.

Przedmiotem analizy przeprowadzonej w pierwszym rozdziale opra-
cowania bedg standardy dotyczace prawa do sagdu administracyjnego
wynikajace z analizy trzech reziméw prawnych. Mam tu na mysli
miedzynarodowy system uniwersalny Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych, a takze systemy Rady Europy oraz Unii Europejskiej. Czer-
pia one inspiracje¢ z do§wiadczen krajow czlonkowskich, niemnie;j
jednak formulowane s3 na poziomie miedzynarodowym?®. Zrédtami
standardow w tym zakresie sg takze ustalenia tzw. prawa sedziow-
skiego (case law) Komitetu Praw Czlowieka'®, Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka w Strasburgu oraz Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w Luksemburgu'!.

Rekonstruujac standard prawa do sadu, ktéry musi by¢ spetniony
takze w odniesieniu do sagdéw administracyjnych, tradycyjnie wska-
zuje si¢ art. 14 MPPOIP, art. 6 EKPC oraz art. 47 KPP.

Poza wspomnianymi, wigzacymi Polske aktami prawa mig¢dzynaro-
dowego i europejskiego przewidujacymi zasade prawa do sadu, istnieja
takze stosowne zalecenia o charakterze soft law, przewidujace specjalne
wymogi w zakresie sadowej kontroli administracji. Wynikaja one z od-
powiednich rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy". Najwiek-
sze znaczenie w tym zakresie ma rekomendacja nr 20 z 2004 r. w sprawie

8 Z.Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardow europejskich,
Warszawa 1997, s. 17-20.

° T.Hartley, The Fundations of European Community Law, Oxford 2007,
s. 131-156.

1 Komitet Praw Czlowieka ONZ nie jest sagdem, a jego opinie (views) nie maja
charakteru prawnie wigzgcego. Niemniej jednak jego orzecznictwo ma istotny wplyw
na ksztaltowanie sie standardu migdzynarodowego prawa do sagdu administracyjnego.

11 J. Chlebny, Europejskie standardy procedury administracyjnej
i sgdowoadministracyjnej [w:] Postegpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmie-
ciak, Krakow 2005, s. 15.

12 J. Chlebny, Sgdowa kontrola administracji w swietle rekomendacji Rady Europy,
PiP 2005/12, s. 21.
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