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WSTEP

Prawo do sadu jest fundamentalng zasadg panstwa prawa i jednym
z podstawowych praw podmiotowych jednostki, gwarantowanym
zardwno na poziomie konstytucyjnym, jak i na poziomie regulacji
prawnomiedzynarodowej oraz unijnej. Jako zasada konstytucyjna
prawo do sagdu stanowi dyrektywe tworzenia prawa. Nie pozwala ona
ustawodawcy na tworzenie norm sprzecznych z nig i jednoczesénie
nakazuje mu tworzenie norm zgodnych z jej tre$cig. Zasada prawa do
sadu jest takze dyrektyws interpretacyjna, ktéra musi by¢ uwzglednia-
nia w procesie stosowania prawa przez wszystkie organy panstwowe.
Z kolei jako prawo podmiotowe jest ono zrodtem roszczen jednost-
ki o treéci zagwarantowanej postanowieniami konstytucji'. Jego rola
jako gwaranta ochrony jednostki i przystugujacych jej praw jest we
wszystkich wspoélczesnych demokratycznych porzadkach prawnych
niezaprzeczalna. W najwigkszym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze
prawo do sadu jest prawem do dochodzenia przez jednostke ochrony
zagwarantowanych przepisami praw na drodze sadowej i poddania
swoich roszczen ocenie sagdu’. Zasada prawa do sagdu gwarantuje jed-
nostce: 1) prawo dostepu do sagdu, 2) prawo do wlasciwej procedury
przed sadem, 3) prawo do wyroku sagdowego’.

! Tak: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w $wietle Rzeczypospolitej Polskiej,
PiP 1997/11-12, s. 89; J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego na poczqtku XXI w., Krakéw 2004, s. 727.

> M. Romarnska, Realizacja prawa do sqgdu w postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi (wybrane zagadnienia) [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa,
red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 537.

* P. Sarnecki, komentarz do art. 45 Konstytucji RP, s. 3 [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005; A. Kubiak, Konstytucyjna
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Zaznaczenia juz na wstepie wymaga, ze konstytucyjna zasada prawa
do sadu nie jest prawem do jakiegokolwiek sagdu. Zagwarantowanie
realizacji prawa do sagdu wymaga zapewnienia jednostce dostepu do
sadu, ktory oprécz dysponowania takimi cechami, jak niezalezno$¢
od legislatywy i egzekutywy, niezawisto$¢, bezstronno$¢ w orzeka-
niu, bedzie takze sagdem wladciwym do rozpoznania sporu?, tj. takim
sadem, ktdry ze wzgledu na merytoryczne przygotowanie, posiada-
ne do$wiadczenie, a takze rodzaj stosowanej procedury i posiadane
w ramach niej kompetencje bedzie sadem adekwatnym (kompetent-
nym) do rozpoznania danej sprawy.

Odzwierciedleniem prawa do sadu i jednocze$nie urzeczywistnieniem
wynikajacych z niego idei jest sgdowa kontrola dziatalnoéci admini-
stracji publicznej®, ktéra wspolczesnie takze uwazana jest za jeden
z immanentnych elementéw formuly panstwa prawa. W polskim po-
rzadku prawnym sgdowa kontrola dziatalno$ci administracji publicz-
nej w zakresie okreslonym w ustawie zostala co do zasady powierzona
sadom administracyjnym®. Sady administracyjne stanowig wyodreb-
niony i niezalezny od sadéw powszechnych pion sadownictwa, ktéry
w zalozeniu ustrojodawcy zostal powotany do sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej”.
W nauce prawa spotyka sie jednak stwierdzenia, ze w okreslonych
ustawowo przypadkach kontrola sadowa dziatalnoéci administracji
publicznej sprawowana jest przez sady powszechne, a nawet wrecz
moéwi sie, Zze mamy mieszany system kontroli dziatalno$ci administra-
cji publicznej, tj. sadowa kontrola dziatalno$ci administracji publicznej
nalezy do sadéw powszechnych i sadéw administracyjnych. Wskazuje
sie, ze kontrola ta moze by¢ sprawowana przez sad powszechny przy
okazji rozpoznawania sprawy cywilnej czy karnej, gdy wyraza on oce-

zasada prawa do sgdu w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, £L.6dz 2006,
s. 199 i wskazane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

* Tak: A. Kubiak, Konstytucyjna..., s. 103; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 291; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo..., s. 97.

> Tak M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdéw administracyjnych, Warszawa
2010, s. 13.

¢ Art. 184 Konstytucji RP.

7 Art. 1§ 1 pus.a.
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ne w stosunku do dzialan administracji publicznej i aktéw przez nia
wydawanych (kontrola incydentalna). W niektérych jednak przypad-
kach sad powszechny na mocy przepisu szczegélnego uzyskuje prawo
do ,wypowiedzenia si¢ wprost” w orzeczeniu sgdowym o dziataniach
administracji publicznej i dokonania ich oceny lub tez ponownego
rozpoznania sprawy, w ktorej organ uprzednio wydat decyzje admi-
nistracyjng. Typowym przykladem takich spraw sg chocby sprawy
z zakresu ubezpieczen spolfecznych, sprawy zalatwiane decyzjami wy-
dawanymi przez tzw. regulatoréw rynku lub tez sprawy odszkodowan
za legalne dzialania administracji publicznej. W doktrynie proponuje
sie tradycyjnie podzial takich przypadkéw kontroli sadowej sprawo-
wanej przez sady powszechne na kontrole bezposrednig i kontrole
posrednia. W jego ramach o kontroli bezposredniej mowi si¢ wtedy,
gdy sad powszechny na mocy przepisu szczegdlnego zostaje upowaz-
niony do rozpoznania skargi, odwotlania lub innego $rodka zaskarze-
nia okreslonej formy dziatania administracji publicznej (zwykle de-
cyzji administracyjnej). Kontrola posrednia sprawowana przez sady
powszechne wystepuje natomiast wéwczas, gdy sad powszechny nie
rozpoznaje srodka prawnego (zaskarzenia) od stanowiacej przedmiot
kontroli okreslonej formy dziatania administracji publicznej, ale na
mocy przepisu szczegélnego orzeka w sposob wiazacy o prawach
i obowigzkach stron (zwykle cywilnoprawnych), w odniesieniu do
ktorych uprzednio zostata wydana decyzja administracyjna lub ktoére
zostaly uregulowane po zastosowaniu pewnej formy dziatania admi-
nistracji®.

Na tle opisanego powyzej stanu regulacji prawnych pojawia si¢ z jed-
nej strony pytanie o to, czy opisane powyzej przypadki sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne w odniesieniu
do spraw dotyczacych dzialalnosci administracji publicznej mozna
rzeczywiscie traktowaé jako kontrole dziatalnoéci administracji pu-

8 Tak T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postgpo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa 2016,
s. 39-42, art. 2; a takze P. Osowy, Kontrola administracji publicznej w sgdowym poste-
powaniu cywilnym (zarys problematyki) [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sg-
dowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zu-
kowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 270.
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blicznej, a tym samym - czy sady powszechne orzekajg w sprawach
zastrzezonych co do zasady do wlasciwosci sadéw administracyjnych.
Z drugiej strony natomiast wyjasnienia wymaga, czy powierzanie sg-
dom powszechnym sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w tego
rodzaju sprawach jest zgodne z konstytucyjnym modelem delimita-
cji wlasciwosci sadéw powszechnych i sagdéw administracyjnych. Dla
udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytania zasadniczego znaczenia
nabralo ustalenie w pierwszej kolejnosci, wedlug jakich zasad nasta-
pifa repartycja wladzy sadowniczej pomiedzy sady powszechne a sady
administracyjne w polskim porzadku prawnym, i gdzie przebiega
granica delimitacyjna pomig¢dzy zakresem kognicji jednych i drugich
sadéw. Dopiero bowiem po ustaleniu zasad delimitacyjnych mozna
probowac identyfikowa¢ wyjatki od tych zasad.

Antycypujac dalsze rozwazania i wnioski zawarte w niniejszej pra-
cy, mozna juz teraz wskazaé, ze racjonalnym zalozeniem wydaje
sie przyjecie, iz w obowigzujacym stanie prawnym zakresy kogni-
cji sadéw powszechnych i sadéw administracyjnych powinny by¢
roztaczne i nie powinny si¢ krzyzowal ze sobg. Zalozenie takie jest
zgodne z wynikajacg z konstytucyjnej zasady prawa do sadu dyrek-
tywa tworzenia przepiséw proceduralnych dotyczacych wlasciwosci
sadow w taki sposéb, aby byly one jasne i czytelne i pozwalaly na
okreslenie wlasciwosci sadu w danej sprawie. W konsekwencji nalezy
zatem przyjaé, ze w zalozeniu ustrojodawcy sady powszechne mialy
co do zasady rozpatrywaé sprawy cywilne wynikajace ze stosunkow
cywilnoprawnych, podczas gdy sady administracyjne zostaly po-
wolane do rozpoznawania sporéw publicznoprawnych dotyczacych
dziatalnosci administracji publicznej. Jest to oczywiscie tylko pewne
uproszczenie, niemniej w takim podziale kompetencji pomiedzy te
dwa piony sadownictwa nalezy takze upatrywad sensu istnienia sg-
dow administracyjnych jako sadéw specjalizujacych si¢ w rozpatry-
waniu tego rodzaju sporéw. Przy tworzeniu regulacji konstytucyjne;j
dotyczacej rozgraniczenia wlasciwosci sgdow powszechnych i sagdow
administracyjnych zabraklo jednak dostatecznej precyzji, aby mozna
byto w sposéb jednoznaczny wyznaczy¢ granice pomiedzy wlasciwo-
$cig jednych, jak i drugich sadéw. Stanowi to istotny problem przy
interpretacji tej regulacji, ktory - jak mozna si¢ domysla¢ - wynika
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miedzy innymi z duzego poziomu jej abstrakcyjnosci. Ustrojodawca
nie wskazal przede wszystkim, czy kontrolg sprawowang przez sady
administracyjne powinna by¢ objeta calos¢ dziatalno$ci administracji
publicznej, co ma o tyle istotne znaczenie, ze dziatalno$¢ ta jest bardzo
zréznicowana i obejmuje zaréwno dzialania wladcze (jednostronnie
podejmowane przez administracje), opierajace si¢ na normach prawa
publicznego, jak i dzialania niewladcze, gtéwnie dwustronne, opiera-
jace si¢ na normach prawa publicznego badz tez na normach prawa
prywatnego. Na poziomie ustaw zwyklych ustawodawca ograniczyt
jednoczesnie kognicje sadéw administracyjnych wytacznie do dzia-
tan wladczych, pomijajac catkowicie dzialalno$¢ niewtadczg. Dodat-
kowa trudnos¢ stanowi brak wskazania przez ustrojodawce, na czym
w istocie ma polega¢ sprawowany przez sady administracyjne wymiar
sprawiedliwos$ci przez kontrole dzialalnosci administracji publiczne;j.

Wskazaé nalezy, ze dla realizacji celéw zatozonych w niniejszej pracy
i przezwyciezenia problemdéw zwigzanych z wyktadnia jezykowa kon-
stytucyjnych zasad rozgraniczenia wlasciwosci sadéw powszechnych
i administracyjnych w pracy wykorzystano dorobek pi$miennictwa
oraz judykatury w tym zakresie oraz odwotano si¢ do ustalen opar-
tych na przeprowadzonej wyktadni systemowej, funkcjonalnej oraz
historyczno-komparatystycznej.

Z uwagi na niedoskonalosci analizowanej regulacji, a takze brak wy-
starczajacego opracowania powyzszych zagadnien w doktrynie dla
zrealizowania celow niniejszej pracy konieczne stalo si¢ takze opra-
cowanie niezbednej siatki pojeciowej, a w szczegdlnosci zdefiniowa-
nie, czym w istocie jest kontrola dziatalnosci administracji publicz-
nej. Stworzenie definicji, ktéra mogtaby nastepnie stanowi¢ wzorzec
przy ocenie, czy w danym przypadku orzekania przez sad powszech-
ny w sprawie dotyczacej administracji publicznej mamy do czynie-
nia ze sprawowaniem kontroli dziatalnosci administracji, wymagato
siegniecia do poje¢ wspolnych dla dzialalnosci obu pionéw sgdow-
nictwa, tj. sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci. Juz tutaj pragne
zaznaczy¢, ze zdaje sobie sprawe z tego, iz w literaturze prawniczej
mozna spotka¢ sie takze ze stanowiskiem, jakoby kontrola dzialal-
no$ci administracji publicznej byta przez ustrojodawce zastrzezona
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wylacznie dla sadéw administracyjnych, natomiast sagdy powszechne
mogly jedynie przeja¢ sprawe administracyjng do koncowego jej za-
latwienia, co - jak nalezy domniemywac — ma jako$ciowo odmienny
charakter od ,kontroli dziatalno$ci administracji publicznej” i sta-
nowi w istocie wkroczenie w kompetencje wladzy wykonawczej do
konicowego zalatwienia sprawy’. W swojej pracy nie neguje tezy, ze
wymiar sprawiedliwosci sprawowany przez sady powszechne istotnie
rozni si¢ od wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez sady ad-
ministracyjne. Dostrzegajac jednak réznice pomigdzy tymi dwiema
formami sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, staralam si¢ znalez¢
elementy dla nich wspdlne i w ten sposéb stworzy¢ definicje, ktora
pomimo tak wielu réznic, bedzie pozwalala stwierdzi¢, w jakich przy-
padkach mozna méwi¢ o kontroli dziatalno$ci administracji publicz-
nej, tj. o tych przypadkach, gdy ustawodawca odstepuje od przyjetych
w Konstytucji RP zasad repartycji wladzy sadowniczej. Za oczywi-
ste nalezy uzna¢, ze w przypadku przekazania sgdom powszechnym
spraw nalezacych co do zasady do wilasciwosci sadéw administracyj-
nych sprawy te zostang rozpoznane zgodnie z procedurg wlasciwa dla
sadow powszechnych, przy uwzglednieniu przystugujacych im kom-
petencji. Nie wydaje si¢ zatem zasadne ograniczanie pojecia kontroli
dziatalnosci administracji publicznej tylko do dziatalnosci sadéw ad-
ministracyjnych, zwlaszcza ze sady powszechne takze przeprowadzajg
kontrole legalnos$ci dziatan administracji, przy czym dla nich stanowi
ona tylko jedng z przestanek rozstrzygniecia, a nie cel sam w sobie’’.

Podstawowe problemy badawcze w zakresie tak opisanej tematyki ni-
niejszej pracy sprowadzajg sie do nastepujacych pytan generalnych:
1) czy w obowiazujacym stanie prawnym zdarzajg sie przypadki po-
wierzania przez ustawodawce sadom powszechnym spraw nalezacych
co do zasady do wlasciwosci saddéw administracyjnych, a jezeli tak,
to: 2) czy uzasadnione jest uzywanie w odniesieniu tych przypadkéw
okreslenia ,,kontrola dziatalnoéci administracji publicznej’, 3) czy prze-

° Tak R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sqgdownictwa administracyjnego
[w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 146-147.

1 M. Romarnska, Realizacja..., s. 543.
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kazywanie do wlasciwosci sadéw powszechnych spraw, ktére zgodnie
z zasadami delimitacji wlasciwosci sadéw powszechnych i sadow ad-
ministracyjnych, powinny naleze¢ do tych ostatnich, jest dopuszczalne
w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa, w tym norm Konstytu-
cji RP, 4) czy sady powszechne mozna uzna¢ za sady adekwatne (wlas-
ciwe) do rozpoznawania spraw dotyczacych dzialalnoéci administracji
publicznej i czy powierzanie im przez ustawodawce kontroli dziatal-
nos$ci administracji publicznej w nalezyty sposdb zapewnia realizacje
zasady prawa do sadu wlasciwego. Pomocniczo podjeto w niniejszej
pracy probe odpowiedzi na nastepujace pytania: 1) jakie sg zasady de-
limitacji wlasciwosci sagdéw powszechnych i sadéw administracyjnych
w polskim porzadku prawnym na gruncie Konstytucji RP, 2) wedlug
jakich kryteriéw mozna ewentualnie sklasyfikowa¢ stwierdzone przy-
padki kontroli dziatalno$ci administracji publicznej sprawowanej przez
sady powszechne, 3) jakie sg przyczyny powierzania sgdom powszech-
nym kontroli dziatalnoéci administracji publiczne;.

Gléwnym celem pracy bylo dokonanie oceny istniejacego de lege lata
systemu sagdowej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w za-
kresie, w jakim kontrola ta zostala powierzona przez ustawodawce
sagdom powszechnym w kontek$cie zapewnienia jednostce nalezytej
ochrony w jej relacjach z administracjg publiczng poprzez udzielenie
odpowiedzi na wyzej zaprezentowane pytania, a takze sformulowa-
nie ewentualnych wnioskéw de lege ferenda w tym zakresie. Wobec
zasygnalizowanej mozliwosci szerokiego lub waskiego ujecia tematu,
juz w tym miejscu nalezy poczyni¢ zastrzezenie, ze przedmiotem ba-
dan uczyniono wylacznie te przypadki, gdy sad powszechny na mocy
przepiséw uzyskuje wprost mozliwos¢ zmiany lub uchylenia dziatan
administracji publicznej lub tez uzyskuje prawo ponownego rozpo-
znania sprawy juz zalatwionej uprzednio przez organ administracji
publicznej. Poza obszarem badan znalazty si¢ natomiast te przypad-
ki, gdy sad powszechny dokonuje kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej jedynie ,,przy okazji” (pomocniczo) rozpatrywania innej
sprawy, stanowiacej jego podstawowy przedmiot zainteresowania''.

M. Stahl [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 531.
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Uwzgledniajac powyzsze zalozenia i aktualny model sadowej kon-
troli dziatalno$ci administracji publicznej, przyjeto nastepujace tezy
badawcze: 1) w aktualnie obowigzujacym porzadku prawnym istnie-
je mieszany system sagdowej kontroli dzialalnosci administracji pu-
blicznej, tj. pomimo ustalonego w Konstytucji RP modelu rozgrani-
czenia wla$ciwosci sadow powszechnych i sagdéw administracyjnych,
w okreslonych przypadkach przepisy przewiduja sprawowanie kon-
troli dzialalnosci administracji publicznej przez sady powszechne,
2) przy ksztaltowaniu przepiséw o wilasciwosci sadéw powszechnych
i sagdow administracyjnych nie uwzglednia sie w nalezyty sposdb kwe-
stii adekwatnosci sadu do rozpatrywania danej sprawy, 3) w polskim
porzadku prawnym istnieje zwigzek pomiedzy zakresem kompetencji
sadow powszechnych w sprawach dotyczacych dzialalnosci admini-
stracji publicznej a zakresem wykorzystywania przez administracje
prawa cywilnego jako podstawy jej dziatan'.

Potrzeba przeprowadzenia badan o wyzej zarysowanym przedmiocie
wydala si¢ o tyle uzasadniona, ze zagadnienie kontroli dziatalnosci ad-
ministracji publicznej sprawowanej przez sady powszechne nie bylo,
jak dotad, przedmiotem kompleksowej analizy w literaturze prawni-
czej. W pisSmiennictwie brakuje monografii o takiej tematyce, jak ob-
jeta niniejsza pracs, z tak zakreslonym polem badawczym. W doktry-
nie mozna jedynie spotkac¢ si¢ z artykutami lub monografiami'?, ktére
omawiajg poszczegélne lub wybrane aspekty tego zjawiska, niemniej
nie obejmuja swoim zasiggiem caloéci zagadnien poruszonych w ni-
niejszej pracy. Struktura calej pracy i prowadzony w niej tok rozwazan
podporzadkowane zostaly przyjetym i oméwionym powyzej celom,
weryfikacji zalozonych tez badawczych oraz rozpoznaniu stwierdzo-
nych probleméw badawczych. Calo§é rozwazan podzielona zostala na
sze$¢ rozdzialdw, ktdre z kolei podzielone zostaly na mniejsze jed-

12 Podobng tezg na podstawie analizy prawnoporéwnawczej modelu sagdowej kon-
troli w Anglii, Francji oraz Niemczech i Austrii sformulowat J. Jezewski - J. Jezewski,
Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z bada# poréwnawczych nauki prawa ad-
ministracyjnego, Ossolineum 1974, s. 141.

13 Na przyktad P. Osowy, Kontrola..., s. 265-287, czy tez J. Jezewski, Administra-
cja..., ktorego przedmiotem badan komparatystycznych byto wykorzystywanie prawa
cywilnego przez administracje w Anglii, we Francji oraz w Niemczech i Austrii.
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nostki redakcyjne. Pierwszy i drugi rozdziat stanowia swego rodza-
ju wstep, omawiajacy tlo zasadniczych dla niniejszej pracy rozwazan.
Pierwszy rozdzial zawiera rozwazania na temat samego pojecia ad-
ministracji publicznej oraz form prawnych dzialania wykorzystywa-
nych przez administracje przy realizacji jej zadan. W rozdziale tym
omoéwiono istniejacy stan doktryny i wyksztalcone w niej koncepcje
zjawiska administracji publicznej oraz podjeto probe udzielenia od-
powiedzi na pytanie, na czym polega specyfika dzialalnosci admini-
stracji publicznej, uzasadniajgca odmienne jej traktowanie od dzia-
talnoséci podejmowanej przez innych uczestnikéw obrotu prawnego.
W rozdziale pierwszym przedstawiono takze formy prawne dziatania
administracji oraz zaprezentowano klasyfikacje tych form na bazie
koncepcji przyjetych w pismiennictwie w tym zakresie. Celem po-
czynionych uwag bylo zilustrowanie, jak bardzo réznorodne formy
dziatania wykorzystywane sa przez administracje w jej dziatalno$ci,
a takze zwro6cenie uwagi na to, iz dzialalno$¢ administracji nie ogra-
nicza si¢ wylacznie do form publicznoprawnych; réwnie czesto siega
ona po formy typowe dla prawa prywatnego. W rozdziale drugim
przedstawione zostaly rozwazania z zakresu komparatystyki prawne;.
Omoéwiono ogdlnie istniejace na $wiecie systemy kontroli sadowej. Ze
wzgledu na problematyke niniejszej pracy rozdzial ten koncentruje si¢
na modelach mieszanych sagdowej kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej i przyjetych rozwigzaniach w zakresie rozgraniczenia wtas-
ciwosci sadow powszechnych i sagdéw administracyjnych. Zagadnie-
nia te omdéwiono na przyktadzie modelu angielskiego', francuskiego
i niemieckiego.

Trzeci rozdzial obejmuje rozwazania na temat konstytucyjnopraw-
nych podstaw sprawowania kontroli dzialalno$ci administracji pu-

4 Model angielski jest co do zasady modelem opierajacym si¢ na zasadzie jedno$ci
sagdownictwa i prawa. Jednak takze w nim przyjmuje si¢ poglad o odrebnosci prawa
administracyjnego, a przeprowadzone w ostatnich latach reformy doprowadzily takze
do nadania trybunalom administracyjnym rozstrzygajacym, obok sadéw powszech-
nych, spory administracyjne statusu zblizonego do organéw sadowych. Zob. szerzej
w rozdziale 2. Model ten zostal przedstawiony w niniejszej pracy dla zilustrowania
zwigzku pomiedzy zakresem kompetencji sadoéw powszechnych a zakresem stosowa-
nia prawa cywilnego przez administracje publiczna.
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blicznej przez sady powszechne. Wywdd w tym zakresie rozpoczy-
na omowienie tla historycznego sprawowania tej kontroli przez sady
powszechne i préba ustalenia genezy tego zjawiska w polskim po-
rzadku prawnym. W dalszej czesci rozdzialu podjeta zostata proba
wyznaczenia konstytucyjnych zasad delimitacji wlasciwosci sadéw
administracyjnych i sadéw powszechnych de lege lata. Rozwazania
te rozpoczynajg si¢ od omowienia istoty i znaczenia zasady prawa
do sadu z punktu widzenia ochrony praw jednostki, ze szczegélnym
naciskiem, iz prawo to obejmuje prawo do sadu adekwatnego (wtas-
ciwego), tj. odpowiednio przygotowanego merytorycznie, dysponuja-
cego odpowiednim do$wiadczeniem, orzekajacego wedlug procedury
odpowiedniej do rozpatrywanej sprawy. Rola prawa do sagdu ma za-
sadnicze znaczenie dla calej pracy - to bowiem przez jego pryzmat
bedzie nastepnie analizowane zagadnienie, czy istniejacy system
kontroli dzialalno$ci administracji publicznej, w ktérym uczestnicza
sady powszechne, w nalezyty sposob gwarantuje ochrone jednostki
w jej relacjach z wladza publiczng. Zasadnicza cze$¢ rozwazan za-
warta w trzecim rozdziale, dotyczaca konstytucyjnych podstaw ist-
nienia dwéch pionéw sadownictwa, tj. sadéw powszechnych i sadow
administracyjnych, opiera si¢ na analizie istniejacego w tym zakresie
dorobku doktryny i judykatury; przeprowadzono réwniez wykladnie
jezykowa, systemowg i funkcjonalng istniejacej regulacji konstytucyj-
nej. Na dalszym etapie rozwazan skonfrontowano zasady modelowe
wywiedzione z Konstytucji RP z zakresem wlasciwoséci sagdéw admi-
nistracyjnych wprowadzonym przez ustawodawce na poziomie usta-
wy. W rozdziale tym podjeto takze probe udzielenia odpowiedzi na
pytanie, czy w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa, a zwlaszcza
postanowien Konstytucji RP, dopuszczalne jest przekazywanie sgdom
powszechnym do rozstrzygania spraw dotyczacych dzialalnosci admi-
nistracji publicznej, skoro, jak ustalono, domniemywa sie, ze kontrole
tej dzialalnosci powinny sprawowa¢ sady administracyjne. Rozwa-
zania te poprzedzono analizg specyfiki sgdowej kontroli dzialalnosci
administracji publicznej sprawowanej przez sady administracyjne
na gruncie Konstytucji RP, przy uwzglednieniu, iz zasadniczym za-
daniem sadéw administracyjnych jako organéw sadowych jest spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci, a nie tylko sprawowanie kontroli
w tradycyjnym tego stowa rozumieniu. Antycypujac dalsze rozwaza-
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nia, nalezy wskaza¢, ze w $wietle poczynionych ustalen powierzanie
sagdom powszechnym sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w spra-
wach dotyczacych dziatalnosci administracji publicznej, ktora co do
zasady powinna podlega¢ kontroli sagdéw administracyjnych, nalezy
uzna¢ za o tyle dopuszczalne, o ile w konkretnym przypadku sad po-
wszechny pozostaje sagdem bardziej adekwatnym do rozpoznania da-
nej sprawy niz sad administracyjny i tym samym daje on gwarancje
realizacji prawa do sadu.

Z racji dokonanych ustalen w rozdziale czwartym niniejszej pra-
cy przeprowadzono analiz¢ poréwnawcza kompetencji sadéw po-
wszechnych i sadéw administracyjnych oraz organdéw administracji
publicznej, obejmujaca pordéwnanie koncepcji sprawy administra-
cyjnej i sgdowoadministracyjnej oraz sprawy cywilnej, a takze po-
réwnanie form wykonywania dziatalno$ci orzeczniczej przez wladze
sagdowniczg i wltadze wykonawczg. Przeprowadzona analiza obejmuje
kompetencje organéw administracji publicznej w procedurze admi-
nistracyjnej oraz koncepcje sprawy administracyjnej z tego wzgle-
du, ze wymiar sprawiedliwo$ci sprawowany przez sady powszechne
przypomina w istocie zalatwianie spraw przez organy administracji
publicznej, ma bowiem charakter merytoryczny. Uprawnienia sagdéw
administracyjnych maja natomiast tylko w ograniczonym zakresie
charakter merytoryczny, w przewazajacej mierze sg kasacyjne. Prze-
kazanie sprawy podlegajacej kontroli sagdu administracyjnego do
wlasciwosci sagdu powszechnego oznacza w istocie nie tylko wyjecie
tej sprawy spod wlasciwosci sagdu administracyjnego, ale takze orga-
nu administracji publicznej, ktéry sprawe te rozstrzyga w pierwszej
kolejnosci. Sgd powszechny przejmuje bowiem sprawe od organu ad-
ministracji publicznej i ja zalatwia, sprawa co do zasady ,nie wraca”
z powrotem do organu.

Ostatnia cze$¢ pracy, czyli rozdzial piaty i szosty, stanowi w istocie
jej cze$¢ szczegdtowa. W tej czesci bowiem podjeto probe okreslenia
tresci pojecia kontroli dziatalno$ci administracji publicznej w $wietle
poczynionych ustalen co do wymiaru sprawiedliwo$ci sprawowanego
przez sady powszechne i sady administracyjne. W oparciu o przyjeta
definicje zidentyfikowano i nastepnie usystematyzowano przypad-
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ki sprawowania kontroli dziatalnosci administracji publicznej przez
sady powszechne w istniejacym stanie prawnym.

Realizacja celu niniejszej pracy nastgpita poprzez wnioskowanie
formalno-dogmatyczne oraz logiczno-pojeciowe i perswazyjne do-
wodzenie zalozonych tez, ktore jest charakterystyczne dla nauk do-
gmatycznych®. Praca wykorzystuje przede wszystkim dorobek nauki
prawa procesowego (administracyjnego, sadowoadministracyjnego
i cywilnego), a takze siega do piSmiennictwa prawa konstytucyjnego.
Podstawowa metoda stosowana w pracy to metoda dedukcyjna oraz
analiza i wyjasnianie prezentowanych instytucji prawnych na tle lite-
ratury przedmiotu'®. Specyfika problematyki prezentowanej w pracy
wymagala takze siegniecia do judykatury oraz przeprowadzenia ana-
lizy komparatystycznej i istniejacego ustawodawstwa. Przeprowadzo-
ne analizy, obejmujgce material ustawowy i judykaty, stuzyty weryfi-
kacji postawionych zalozen teoretycznych.

Praca uwzglednia stan prawny aktualny na dzien 29.07.2019 r.

15 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 33-34.
' Tak M. Romanska, Skutecznosé..., s. 19; zob. takze M. Kaminski, Prawo admi-
nistracyjne..., s. 34.



Rozdziat 1

ADMINISTRACJA PUBLICZNA
WE WSPOLCZESNEJ NAUCE PRAWA

1.1. Uwagi wprowadzajgce

Problematyka niniejszej pracy skupia si¢ wokoét zagadnienia kontro-
li dzialalno$ci administracji publicznej sprawowanej przez sady po-
wszechne. Analiza tej tematyki wymaga poczynienia juz na samym
poczatku pewnych ustalent terminologicznych, ktére pozwolg okresli¢
zakres i wyznaczy¢ granice opracowania. Przede wszystkim konieczne
jest wyjasnienie samego pojecia dzialalno$ci administracji publicznej,
ktére jako przedmiot kontroli sprawowanej przez sady powszechne
ma znaczenie kluczowe dla okreslenia zakresu merytorycznego opra-
cowania. Ustalenie sposobu rozumienia tego pojecia pozwoli okre-
§li¢ w dalszych rozwazaniach, w jakich przypadkach, przewidzianych
w prawie, mamy do czynienia z taka kontrolg. W kolejnych rozdzia-
tach bedzie mozliwe odniesienie poczynionych ustalen co do znacze-
nia pojecia administracji publicznej i form jej dzialania do dziatalno-
$ci sagdow powszechnych i wskazanie na tej podstawie, jakie sytuacje
w ramach niniejszych rozwazan traktowane beda jako przypadki
»kontroli dziatalnos$ci administracji publicznej sprawowanej przez
sady powszechne’, i z tej racji znajda si¢ w spektrum zainteresowania,
a jakie zostang pominiete jako z nig niezwigzane. Z tej przyczyny roz-
wazania w niniejszym rozdziale zmierzaja do wyjasnienia, czym jest
»dzialalno$¢ administracji publicznej”, co nastepnie bedzie stanowilo
podstawe do okreslenia istoty i znaczenia pojecia ,,kontroli dziatalno-
$ci administracji publicznej” w systemie prawnym.
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1.2. Administracja publiczna i znaczenie
przypisane temu pojeciu w nauce prawa

W jezyku potocznym pojecie administracji uzywane jest zwykle dla
okre$lenia dziatalno$ci polegajacej na zarzadzaniu (ujecie przedmio-
towe) lub tez zespotlu ludzi wyodrebnionego w celu wykonywania
tego rodzaju dzialalno$ci (ujecie podmiotowe)'. Zrédel tego stowa
nalezy upatrywaé w lacinskim czasowniku ministrare, oznaczajacym
postugiwanie, kierowanie, wykonywanie, do ktdrego w jezyku pol-
skim dodano przedrostek ,,ad” dla podkreslenia celowosci dzialania?.
Nalezy wskazac¢, ze przedmiotem zainteresowania jest wylacznie ,,ad-
ministracja publiczna’, sprawowana przez panstwo w interesie ogolu,
a nie administracja w ogdle, stad poza zakresem rozwazan znajdzie
sie na przyklad administracja prywatna, rozumiana jako dziatalno$¢
polegajaca na zarzadzaniu sprawami prywatnymi przez podmioty
niewykonujace wladzy panstwowej (np. administracja przedsigbior-
stwa prywatnego, administracja budynku itp.).

Administracja publiczna ze wzgledu na jej role w spofeczenstwie jest
ponadto przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin naukowych,
w tym zaréwno nauk prawnych, jak i miedzy innymi nauki admini-
stracji, nauk politycznych i historycznych, ale takze nauk spotecznych.
Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja jednak na tak szerokie
studia, w konsekwencji rozwazania zostang z koniecznosci zawezone do
analizy pojecia administracji publicznej tylko w jej aspekcie prawnym.

Z punktu widzenia ustrojowego i przyjetego podzialu wiadzy ad-
ministracja publiczna - w sensie materialnym - jest jedna z funkeji

' Tak m.in. Stownik jezyka polskiego, www.sjp.pwn.pl (dostep: 11.12.2018 r.).

> Tak m.in.: E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa
1968, s. 19; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego, red. serii R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje pra-
wa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 5; . Zimmermann, Prawo administracyjne,
Krakow 2016, s. 30; M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego
ogolnego, Warszawa 2012, s. 17; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009,
s. 21; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czg$¢ ogdlna, Torun 2013, s. 21-22.
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wykonywania wladzy wykonawczej® (obok dziatalnoéci o charakterze
typowo politycznym). W sensie formalnym jest to operacyjna czes¢
wladzy wykonawczej, odpowiedzialna przede wszystkim za wykony-
wanie prawa i wobec tego podlegta organom tej wladzy, odpowiedzial-
nym za polityke panstwa’. W pis$miennictwie administracja publiczna
ze wzgledu na sprawowane funkcje bywa okreélana jako ,stuga ustro-
ju” i aparat wykonawczy wladzy politycznej. We wspolczesnym pan-
stwie demokratycznym jej funkcje sg jednak znacznie szersze, stad jej

* Zgodnie z fundamentalng zasadg wspdlczesnego demokratycznego panstwa
prawa wladza w panstwie dzieli si¢ miedzy trzy wladze: 1) wladze ustawodawcza, kto-
ra zajmuje si¢ prawodawstwem i tworzeniem oraz wydawaniem ogélnie obowigzuja-
cych norm prawnych, 2) wladz¢ wykonawcza, zajmujacy si¢ realizacja zadan panstwa
(z wylaczeniem spraw spornych), przy czym w ramach tej wladzy wyrézni¢ mozna
dwa zakresy - polityczny, polegajacy na wytyczaniu linii politycznej dla realizacji
zadan w okreslonej dziedzinie panstwowej, i administracyjny, sprowadzajacy si¢ do
wecielania w zycie tej linii politycznej przy pomocy srodkéw i form wlasciwych dla ad-
ministracji (stosowanie prawa i dziatalno$¢ organizatorska) (w nauce prawa niemiec-
kiego wyrdznia si¢ z kolei trzy istotne funkcje wladzy wykonawczej: rzadzenie, czyli
prowadzenie polityki panstwa w celu zrealizowania zadan, wynikajacych z Konstytu-
cji, zarzadzanie, czyli wydawanie ogdlnych aktéw stosowania prawa stuzacych orga-
nom nadrzgdnym do formutowania wytycznych organéw im podlegtych, administro-
wanie, czyli wydawanie aktow konkretno-indywidualnych - tak P. Tuleja, M. Pach,
komentarz do art. 10 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 346), oraz 3) wladze sadownicza, rozstrzy-
gajaca spory prawne. Zob. szerzej komentarz do art. 10 Konstytucji RP - B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 105. Jest to swego
rodzaju podziat funkeji panstwa (rozumianych jako sfery prawne dzialania panstwa).
Jest to podzial o charakterze przedmiotowym (funkcjonalnym), polaczony z podzia-
fem podmiotowym - kazda sfera wykonywania wiadzy zostala bowiem przypisana
w Konstytucji innym organom panstwowym. Istotnym elementem zasady podzialu
wiadzy jest zasada niepolaczalnosci (incompatibilitas), oznaczajaca zakaz jednocze-
snego pelnienia funkcji w organach wladzy z réznych sfer. W literaturze prawniczej
podkredla sie, ze zasada podzialu wladzy ma nie tylko znaczenie dla samej struktury
i organizacji panstwa, ale jest ona takze ,organicznie powigzana z wolnosciowym sta-
tusem jednostki” i ma chroni¢ jednostke przed skoncentrowaniem catoéci wladzy lub
jej wycinka w jednym organie i w ten sposob jej zmonopolizowaniem. Tak P. Sarnec-
ki, komentarz do art. 10 Konstytucji RP, s. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005; takze P. Tuleja, M. Pach, komentarz do
art. 10 Konstytucji RP [w:] Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, t. 1, s. 343-347.

* Podobnie H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogél-
ne, Warszawa 2004, s. 23.
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dziatalno$¢ uznawana jest za stuzbe publiczng, a sama administracja
- jako organizacja odpowiedzialna za nig - za sluge prawa’. Funkcje
administracji publicznej sa zatem, jak zostanie to wykazane ponizej,
znacznie rozleglejsze, a tym samym dzialalno$¢ administracji nie
moze by¢ utozsamiana tylko z prostym ,wykonywaniem prawa’.

W europejskiej literaturze prawniczej, poczawszy od XIX w., podej-
mowane byly liczne préby zdefiniowania ,,administracji publicznej”
i stworzenia w ten sposob zamknigtej definicji tego pojecia. Poszu-
kiwania te zostaly takze podjete w okresie miedzywojnia w polskiej
nauce prawa administracyjnego i administracji. Pierwsze definicje
O. Mayera i W. Jellinka opieraly si¢ na formule zasady tréjpodzia-
tu wiladzy i ujmowaly administracje publiczna jako te dziatalno$¢
panstwa, ktéra pozostaje po wylaczeniu z niej ustawodawstwa i wy-
miaru sprawiedliwo$ci®. Jak tatwo mozna stwierdzi¢, walor poznaw-
czy takich negatywnych definicji jest jednak niewielki, gdyz brak
w nich odwotania do jakiejkolwiek cechy pozytywnej administracji.
Sposéb rozumienia tak zdefiniowanego pojecia zalezy w istocie od
definicji pozostatych dwoch wtadz. Dalsze poszukiwania nauki po-
legaly zatem przede wszystkim na probie zidentyfikowania tej cechy
pozytywnej, ktora determinowalaby istote i specyfike zjawiska spo-
tecznego, jakim jest administracja publiczna. Ramy tego opracowa-
nia nie pozwalaja na szczegélowa analiz¢ powstalego w efekcie tych
poszukiwan dorobku naukowego, w zwigzku z czym konieczne jest
odestanie w tym zakresie do odpowiedniej literatury przedmiotu’.
Nalezy jednakze podkresli¢, ze zaréwno poszukiwania prowadzone
w polskim, jak i w europejskim piSmiennictwie zakonczyty si¢ nie-
powodzeniem. Okazalo sie, ze pojecie administracji publicznej jest
na tyle zlozone, iz obejmuje swoim zakresem dzialania o charakterze
zroznicowanym, ktdére nie pozwalajg na znalezienie dla nich wspdl-
nego mianownika, i nieustannie ulegajacym zmianie na skutek zmian

* H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 23.

¢ Definicja ta popularnie nazywana jest definicjg ,wielkiej reszty”. Szerzej Z. Nie-
wiadomski, Pojecie..., t. 1, s. 6; a takze J. Zimmermann, Prawo..., s. 33.

7 Szczegblowe omowienie dorobku literatury prawniczej w zakresie pojecia ad-
ministracji przedstawia m.in. Z. Niewiadomski, Pojecie..., s. 7-17.
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