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WSTEP

Jezeli powiemy, ze prawo administracyjne jest jedna trzech podstawo-
wych dziedzin systemu prawa, a dla codziennego Zycia obywatela, dla
jego obywatelskich praw i obowiazkéw, dla jego mozliwosci dziatania
w spoleczenstwie, dla jego relacji z panstwem jest bodaj dyscypling
najwazniejsza, to z kolei w bardzo szerokich ramach prawa administra-
cyjnego znajdziemy ogniwo je spinajace i gwarantujace jego nalezyte
funkcjonowanie. Jest nim sadownictwo administracyjne. Administracja
publiczna, wykonujaca zadania i kompetencje z zakresu prawa admini-
stracyjnego, stosujaca to prawo wobec podmiotéw zewnetrznych, musi
by¢ zawsze kontrolowana — a w panstwie prawnym, zwlaszcza z punktu
widzenia istoty tego panstwa, czyli z punktu widzenia prawa, w sposob
szczegblnie oczywisty. Kazda kontrola, zeby nalezycie spelni¢ swoje
zadanie, powinna by¢ obiektywna, a taki warunek najlepiej spelnia
niezawisty sad. Kontrola sprawowana przez sad administracyjny tkwi
wiec w istocie prawa administracyjnego, bedac zwornikiem wszystkich
jego watkow, sprowadzajacym w koncowym efekcie rozwazania w tej
dziedzinie do swojego, jednego mianownika. Z punktu widzenia demo-
kratycznego panstwa prawnego, w ktorym staramy sie funkcjonowac,
wartosci tego zwornika nie da si¢ przecenic. Jest to podstawowy aksjomat
prawa administracyjnego. Mozna powiedzie¢ — moze z pewna przesa-
da - ze wynalezienie przez czlowieka sagdownictwa administracyjnego
odpowiada w dziedzinie prawa wielkim odkryciom, ktdre na przestrzeni
wiekow towarzyszyly innym dziedzinom nauki. Bylo to odkrycie, ktore
posunelo calg nauke prawa i praktyke uprawiania i stosowania prawa
bardzo mocno do przodu, a w dziedzinie prawa administracyjnego
mialo znaczenie epokowe. Juz przed wielu laty stwierdzono, ze ,,uksztal-
towanie sadownictwa administracyjnego stalo sie ostatnia i wazniejsza
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gwarancja systemu panstwa prawnego (...)”". Pod adresem tego sadow-
nictwa sformutowano przez dziesieciolecia wielkg liczbe stow uznania?,
a w bardzo wielu publikacjach oceniano jego walory i przydatno$¢ dla
panstwa oraz spoleczenistwa. Odkrycie to, uznane przed stuleciem za
najdoskonalsze, do dzisiaj zachowuje swdj walor. Jako tak doniosta insty-
tucja sadownictwo to wymaga szczegdlnej ochrony i zachowywania jego
uniwersalnego, jak najszerszego i pelnego ksztattu. To zadanie nalezy do
ustawodawcy oraz do doktryny prawa administracyjnego, gdyz teza, ze ta
dziedzina prawa nalezy do tej galezi prawa wydaje sie oczywista. Trzeba
jednak na wstepie przypomnie¢, ze byly okresy, w ktérych doktryna
prawa administracyjnego musiata walczy¢ o wprowadzenie sgdownictwa
administracyjnego i walka ta nie zawsze bywala wygrana. Obrazem
takiej walki moga by¢ stenogramy z obrad Zespotu do opracowania
projektu ustawy — Prawo o sagdownictwie administracyjnym?®. Zespot ten
ukonstytuowat si¢ 17.12.1956 r. (w wyniku tzw. odwilzy w 1956 r.) pod
kierunkiem prof. Stefana Rozmaryna. Referentem Zespotu byt prof. Ma-
rian Zimmermann, koreferentem prof. Jozef Litwin. Stenogramy te*
pokazujg ostra dyskusje, jaka pomimo ,,odwilzy” zmuszeni byli stoczy¢
tworcy projektu z zasiadajacymi w Zespole przedstawicielami KC PZPR
i Urzedu Bezpieczenstwa Publicznego, ktorzy oprotestowywali kazdy
szczegol, cho¢ oficjalnie zatozenia ustawy chwalili. Ta wielka dwuletnia
praca niestety nie data sukcesu — gotowy projekt zostat zakwestionowany
przez wladze Zwiazku Radzieckiego i w $lad za tg ,,rekomendacjg” wyco-

' M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan
1949. Por. tez tego autora, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, War-
szawa 2009, reprint, s. 59-60.

* Glosy te obecnie nie tylko nie milkna, ale nabieraja nawet entuzjazmu. D. Dabek
pisze np., ze ,,Sagdownictwo administracyjne jest fenomenem. Jego niezaprzeczalna,
fundamentalna rola i to nie tylko dla zapewnienia prawidlowego stosowania prawa
administracyjnego, ale takze jego stanowienia wynika wiasnie z tego fenomenu. Sadow-
nictwo administracyjne jest bowiem wyrdzniajace sie, niezwykte, wyjatkowe, oryginalne
niepowtarzalne i atrakcyjne, a réwnocze$nie osobliwe i zadziwiajace” — D. Dabek, Fe-
nomen sqgdownictwa administracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega
Jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, L. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 170. Podzielam ten entuzjazm i emocje. Stanowia one dobra
inspiracje dla ponizszych rozwazan.

* Por.]. Zimmermann, Projekt ustawy o sgdownictwie administracyjnym, ST 1993/1-2,
5. 108 in.

* W zbiorach prywatnych autora.
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fany z sejmowego porzadku obrad. W tym samym czasie przedstawiciele
doktryny toczyli na famach czasopism prawniczych réwnie ostre spory
w kwestii wprowadzenia sagdownictwa administracyjnego. Wyréznia si¢
w tym wzgledzie stanowcze i glebokie, niemal juz kultowe stanowisko
E.Iserzona, zawarte w stynnym artykule zatytulowanym Fundamentum
regnorum’. Tak i wlasnie tak: sgdownictwo administracyjne stanowi
w panstwie demokratycznym fundamentum regnorum. Przywoluje te
fakty historyczne dlatego, zZe niezaleznie od daty jakiekolwiek préby in-
gerencji w sgdownictwo, w tym w sagdownictwo administracyjne, zabiegi
prawne lub faktyczne, polityczne, a takze teoretyczne zmierzajace do
jego ograniczania lub sptycania jego roli zawsze oznaczaja krok wstecz
wobec zasady demokracji, a takze zasady demokratycznego panstwa
prawnego, i moga spowodowac konieczno$¢ ponownej walki o zacho-
wanie tej wielkiej zdobyczy nowoczesnego spoleczenstwa.

Bardzo obszerna literatura dotyczaca sadownictwa administracyjne-
go mogtaby zniecheca¢ do zajmowania si¢ jego problematyka, gdyz
w istocie o sagdownictwie administracyjnym powiedziano juz wszystko.
Oczywiscie jest odwrotnie: nie zniecheca ona, ale inspiruje do dalszej
dyskusji, zwlaszcza dlatego, ze ciggle rodzg si¢ nowe pomysty dotyczace
istoty, roli, a takze praktycznego utozenia i dziatania tego sgdownictwa,
a jego znaczenie, cho¢ zawsze wiodace, staje sie jeszcze istotniejsze
wtedy, gdy nastepuja zawirowania panstwa prawnego, demokracji,
decentralizacji i praw obywatelskich. Dla kazdego administratywisty
zagadnienia sagdownictwa administracyjnego stanowig niekonczace sie
poktady tematéw, problemow i watkdéw do dyskusji w obrebie calego
prawa administracyjnego. W demokratycznym panstwie prawnym nie
mozna sobie wyobrazi¢ funkcjonowania panstwa ani prawa, zwlaszcza
prawa administracyjnego, bez istnienia tego sgdownictwa.

Jednocze$nie jednak dos¢ nieoczekiwanie i paradoksalnie w polskiej
literaturze ujawnia si¢ pewna luka w omawianiu tej tematyki. Ot6z rze-
czywiscie trudno jest uzupetnia¢ i dodawa¢ cokolwiek do ogromnych,
drobiazgowych komentarzy do ustaw dotyczacych sadéw administra-
cyjnych. Kazdy przepis tych ustaw i kazdy nowy przepis zostaly juz

* E. Iserzon, Fundamentum regnorum, NP 1960/2.
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w tych komentarzach przenicowane kompletnie. Znana i wszechstronnie
omawiana jest geneza sagdownictwa administracyjnego, jego historia
irozwdj. Bardzo wiele prac po$wigcono roznym modelom tego sadow-
nictwa w Europie oraz na $wiecie i réznicom, jakie wystepuja miedzy
nimi. Wspomniana luka polega jednak na tym, ze stosunkowo mato jest
opracowan dotyczacych teorii sagdownictwa administracyjnego, opraco-
wan pokazujacych jego istote, jego sedno, to, co w nim najwazniejsze,
stawiajacych na drugim planie konkretne unormowania i tak samo
niezajmujacych sie samym postepowaniem sgdowoadministracyjnym
jako zagadnieniem priorytetowym. Z tym wickszym uznaniem trzeba
przyjac te dzieta, ktore odnosza sie do sadownictwa administracyjnego
in abstracto®. Autorzy tych prac wprawdzie obserwuja sadownictwo
administracyjne z jednego, wybranego punktu widzenia, ale tez takie
wlasnie podejscie jest wierne longchampsowskiej tezie metodologicz-
nej, widzacej szczegdlng wartos¢ w analizowaniu wigkszych catosci
z boku, na jakiej$ wybranej plaszczyznie badawczej’. Jednak jest rzecza
charakterystyczng, ze wigkszo$¢ oséb zajmujacych sie zagadnieniami
sadownictwa administracyjnego kladzie gtéwny nacisk na samo po-
stepowanie przed sadami administracyjnymi i na bardzo szczegétowa
analize réznych rozwigzan procesowych, czgsto po prostu utozsamiajac
okreslenie ,sagdownictwo administracyjne” z postepowaniem przed ta-
kim sagdem. Postanowilem podja¢ probe zapetniania tej luki (nie aspiruje
do zapelnienia) i powiedzie¢ w tej ksigzce o zagadnieniach, ktore moze
nie pretenduja az do rangi pelnej teorii sadownictwa administracyjnego,
ale z pewnoscig moga stanowic zreby takiej teorii, siegajac do istoty tego
zjawiska prawnego. Ta czy inna regulacja prawna lub procedura beda
wiec tutaj tylko ilustracja — nie od nich bedg zaleze¢ podstawowe tezy
i twierdzenia, jakie bede formutowac.

Przystepowaniu do omawiania aksjomatéw sagdownictwa administracyj-
nego towarzyszy jedna szczegolna mysl. Otz prawidlowe i wystarczajg-

¢ Mysle tu zwlaszcza o ksigzce D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa 2010, i o monografii M. Kaminskiego, Mechanizm i granice
weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich konkretyzacja,
Warszawa 2016.

7 Por. E. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Ossolineum 1968, zwlaszcza
s.25in.
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co glebokie przedstawienie tych aksjomatéw musi by¢, chcac nie cheac,
w jakiej$ mierze eklektyczne. Konieczne jest tutaj bowiem pofaczenie ze
soba kilku lub nawet wielu watkéw i plaszczyzn, ktore wlasnie z punk-
tu widzenia aksjomatow zakladajacych pewna skrotowosé podejscia
nie moga by¢ zbyt szeroko rozwijane, cho¢by w proporcji do ich od-
dzielnego znaczenia. Pojawiajg sie tu problemy lub grupy problemow,
ktére mozna hastowo i przykladowo wymieni¢ w nastepujacy sposob:
1) sadownictwo administracyjne jako pewna calos$¢, 2) sad administra-
cyjny (organ sadowy), 3) sedzia administracyjny (osoba, skiad sadu),
4) sadzenie administracyjne (orzekanie), 5) przedmiot dziatania sadu,
6) podmioty uczestniczace, 7) skutki dzialania sadu, 8) skutecznos¢
dziatan sadu, 9) relacja do procesu administrowania i inne. Majg wiec
znaczenie elementy przedmiotowe i podmiotowe, statyczne i dynamicz-
ne, merytoryczne i formalne, a takze prawne i aksjologiczne. Wszystkie
wystepuja w jedynym, niepowtarzalnym uwiklaniu, z ktdrego, z jego
tak zréznicowanej calosci, wynikaja poszczegolne aksjomaty o rdznej
proweniencji i o roznej konotacji. Na tym zresztg polega istota i dzialanie
owego wspomnianego zwornika prawa administracyjnego, jakim jest
sagdownictwo administracyjne. Skoro okre§lamy je ,,zwornikiem”, to
jest rzeczg naturalng obejmowanie przez nie wielkiej liczby elementdéw.
Mozna wigc i tutaj mowi¢ o aksjomatach sadownictwa administracyj-
nego, z tym ze uchwycenie tych aksjomatéw z powodu wspomnianego
uwiklania wielu watkéw jawi si¢ jako trudniejsze niz przedtem, gdy
rozwazalem aksjomaty prawa administracyjnego® i aksjomaty postepo-
wania administracyjnego’. Przy tak duzej r6znorodnosci tematycznej
wyodrebnienie prawdziwych aksjomatéw, ktére — zgodnie ze swoja
nazwg — dominowalyby w calej tej dziedzinie prawa administracyjnego,
nie jest fatwe. Intuicyjnie moze si¢ wydawac, ze albo tych aksjomatow
bedzie za duzo, co spowoduje utrate ich rangi i znaczenia, albo tez bedzie
ich za mato w stosunku do wagi omawianej materii i wtedy rozwazania
sprowadzg si¢ do kwestii zupelnie oczywistych i powszechnie znanych.
To niebezpieczenstwo - jak zwykle w prawie administracyjnym — trzeba
bedzie odpowiednio wywazy¢, uzyskujac jakis kompromis miedzy tymi
dwiema skrajnymi mozliwosciami.

& Aksjomaty, 2013.
° Aksjomaty, 2017.
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Skoro temat tej ksigzki dotyczy aksjomatow, wykorzystam teraz frag-
menty wstepu do poprzedniego opracowania traktujagcego o moim ro-
zumieniu okreslenia ,aksjomaty”, ktore w tym miejscu powtarzam.
Moim celem bylo zebranie podstawowych cech sagdownictwa admini-
stracyjnego, takze cech odwiecznych i przyrodzonych, lezacych u pod-
staw tego obszaru tematycznego prawa administracyjnego, nadanie im
wspolczesnego ksztattu i wspolczesnego komentarza. Chodzi przy tym
o cechy polskiego sgdownictwa administracyjnego ujete przez pryzmat
polskiego ustawodawstwa, cho¢ oczywiscie wigkszo$¢ z nich ma charak-
ter uniwersalny. Dla okre$lenia podstawowych cech tego sadownictwa
wybralem wlasnie stowo aksjomaty. Zgodnie z ujeciem stownikowym,
zaczerpnietym z logiki, aksjomatem jest twierdzenie (systemu deduk-
cyjnego) przyjete bez dowodu - pewnik'’. Pojecia tego nie uzywam
jednak w znaczeniu dostownym (w prawie nie ma pewnikéw), ale przez
jego uzycie chcialbym nobilitowa¢ te elementy i cechy sagdownictwa
administracyjnego, ktdre sg decydujace dla jego tozsamosci i odrebno-
$ci. Cecha moich uwag jest to, ze zdaja si¢ one dotyczy¢ w wiekszosci
rzeczy oczywistych - takich, ktore zostaly juz nie tylko dostatecznie, ale
iwyczerpujaco opracowane przez doktryne i wobec ktérych dodanie no-
wych elementéw byloby trudne, bezproduktywne, a czasem niemozliwe.
Przedstawione aksjomaty nie stanowia wiec w zasadzie nowosci, cho¢
oczywiscie zauwazam i notuj¢ nowe unormowania, ktére moga ewen-
tualnie te aksjomaty modyfikowa¢ lub niestety czasem je podwazaja.
Sadze jednak, ze istotne jest ich zebranie, spojrzenie na nie kompleksowo
i pokazanie, ktére z nich mogg stanowi¢ zZrédto dyskusji i na jakiej ptasz-
czyznie, wlasnie w kontekscie innych aksjomatéow. Cechg moich uwag
jest rowniez pewien zamierzony konserwatyzm ujecia, ktéry utrzymuje.
Chce osiagna¢ skutek w postaci zaakcentowania lekcewazonej czasem
cigglosci nauki prawa i postepowania administracyjnego, podkreslenia
warto$ci dotychczasowych ujeé, czesto niestety odrzucanych, wigk-
szego doceniania dawnych uczonych, a jednocze$nie zapelnienia luki
i przyczynienia sie do likwidacji przeskoku miedzy tradycja a trendami
wspolczesnymi. Podtrzymuje zdanie, ze nowe zjawiska nalezy oczywiscie
bada¢, zajmowac sie nimi - rzecz jasna bez nich nauka nie moze i$¢ do

1% W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 2000, s. 26.
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przodu - ale nie mozna - jak to robig niektorzy — catkowicie ich prze-
ciwstawia¢ zjawiskom zastanym. Powtorze i tutaj, Ze nie powinno sie
uprawia¢ nauki na czystym polu, na czystej kartce, pozornie odkrywa¢
kwestie juz poznane i wybiera¢ oraz omawia¢ tylko te kierunki, ktore
sa pewnie warto$ciowe, ale przyszle, a ich atrakcyjnos¢ polega tylko na
tym, Ze s3 nieznane.

Przyjete w tej ksigzce rozumienie okreslenia ,,aksjomat” oznacza wigc
podstawowa ceche danej instytucji, pozwalajacg na jej zdefiniowanie
i na wskazanie jej istoty. W tym przypadku chodzi o cechy konstytu-
tywne dla sadownictwa administracyjnego. Piszac o nich, wyszedlem
wiec z zalozenia, ze omawianie ogo6lnych cech calego sadownictwa jest
dla mojego zamierzenia zbedne. Ostatnio obserwowana dramatyczna
sytuacja sagdownictwa w Polsce przekonala mnie jednak, ze nalezy tu
podkresli¢ truizm, ze sady administracyjne sg sadami, totez dotycza ich
w jednakowej mierze aksjomaty, jakie przypisuje si¢ wszelkim sagdom
dzialajacym w demokratycznym panstwie prawnym. Na czoto wybi-
ja si¢ aksjomat przynaleznosci sadéw do wladzy sadowniczej, a takze
aksjomat niezaleznoéci sadéw i niezawistosci sedziowskiej. Specyfika
sagdownictwa administracyjnego w niczym nie ogranicza znaczenia
tych cech, ktére poza swoim mocnym zakorzenieniem aksjologicznym
sg wyraznie okreslone w Konstytucji RP i w prawie europejskim. Sg to
aksjomaty najwyzszej rangi, ktorych wszelkie naruszanie, a tym bardziej
niszczenie powinno sie spotykac z najsilniejszym oporem i protestem.
Uwazam, Ze jest to obowiazek kazdego uczciwego prawnika i kazdej
osoby, ktéra takze naukowo zajmuje sie sadownictwem.

Omawianie aksjomatow sagdownictwa administracyjnego opartem prze-
de wszystkim na dorobku doktryny, ktéry oczywiscie bazuje na obowig-
zujacym prawie. Lista cytowanych prac jest tutaj jedynie wyborem tych,
ktore wydaly mi sie przydatne dla oméwienia poszczegdlnych zagadnien,
inie jest ona wyczerpujaca. S to wiec albo prace charakterystyczne dla
danego aksjomatu - klasyczne, albo bardzo nowe - takie, na podstawie
ktérych mozna wskazad, czy dana, tradycyjna cecha sagdownictwa ad-
ministracyjnego zachowuje dzisiaj swoja Zywotnos¢ i czy mozna nadal
nazywac ja aksjomatem. Elementy obowiazujacego prawa beda w moich
uwagach przedstawiane, a takze interpretowane oraz komentowane tylko
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w takim wymiarze, ktory bedzie niezbedny dla pokazania pryncypidéw
lub dla ukazania ich - czesto watpliwych — modyfikacji. Z zalozenia
natomiast nie wykorzystuje w tej pracy orzecznictwa sagdowego. Zdaje
sobie sprawe z tego, Ze moze to wywota¢ duze zdziwienie albo kryty-
ke, analizowanie elementéw sadownictwa administracyjnego wydaje
sie bowiem niemozliwe bez powotywania si¢ na orzecznictwo sadow
administracyjnych. To przeciez wtasnie orzecznictwo przyczynia sie
walnie do takich, a nie innych zachowan i konstrukeji dziatan sado-
wych. Jest to oczywiscie niepodwazalna i znaczaca prawda. Wychodze
jednak z zalozenia, ze skoro mam moéwi¢ o aksjomatach (pryncypiach,
podstawowych cechach, dogmatach, pewnikach) sagdownictwa admi-
nistracyjnego, to orzecznictwo sagdéw ich nie tworzy i nie ma na nie
decydujacego wplywu. Orzecznictwo odgrywa ogromna role, role nie
do przecenienia w samym biezgcym stosowaniu réznych rozwigzan
procesowych i w interpretacji poszczegdlnych unormowan, a z pew-
noscig takze w formulowaniu postulatow de lege ferenda i postulatow
wobec samego orzecznictwa, jednak akurat nie oddzialuje ono na wyzsze
i bardziej teoretyczne pigtro, na ktérym mam si¢ porusza¢. Wydaje sie,
ze nawet ugruntowane orzecznictwo czy prawo sedziowskie lezy jednak
ponizej pietra pryncypiow, ktore wyznaczaja ksztalt postepowania sa-
dowoadministracyjnego. Pomiedzy tym orzecznictwem a pryncypiami
(aksjomatami) lezy wszak pietro ustawodawcze. Gdy ustawodawstwo
odchodzi od zasad, orzecznictwo powinno poprzez jego interpretacje do
tych zasad powraca¢. Ta jego — zawsze, a szczego6lnie obecnie — bezcenna
rola nie oznacza jednak, Zze moze ono owe zasady samo ferowac i ze
moze samo ustala¢ cechy omawianej dziedziny prawa. Takie podejscie
do orzecznictwa nie oznacza jednak rezygnacji z mozliwosci, potrzeby,
a nawet konieczno$ci naukowego zajecia si¢ aksjomatami sadownictwa
administracyjnego w $wietle orzecznictwa. Bylaby to juz jednak inna
praca, ktéra na podstawie aksjomatéw wyodrebnionych teoretycznie
pokazataby, jak aksjomaty te funkcjonuja w praktyce dzialania sadow
administracyjnych.

Istnieje jeszcze jedno generalne i kapitalne zagadnienie - dylemat,
ktory, jak sie wydaje, nalezy rozstrzygnac juz we wstepie. Otdz uzycie
w tytule tej ksigzki okre$lenia: sadownictwo administracyjne powinno
oznacza¢, ze bedzie w niej mowa o wszelkich systemach i rodzajach
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tego sadownictwa i Ze systemy te majg wspdlne ze sobg aksjomaty.
W szczegolnosci chodzi tu o podstawowy podziat tych systemow na
kontrolne i merytoryczne, ktory zostanie omdwiony w rozdziale drugim.
Cel i ksztalt, a takze filozofia i aksjologia sgdownictwa administracyj-
nego w obu tych systemach, a nawet jego idea i aksjologia, sa jednak
calkowicie rozne, a to musiatoby spowodowac rozdzielenie aksjomatow
obu systemoéw i omawianie ich oddzielnie, prowadzac niewatpliwie do
rozbicia rozwazan na dwie osobne czgsci. Nie mam takich aspiracji
z kilku powodéw. Po pierwsze, wskazywanie aksjomatoéw sadownictwa
merytorycznego musiatoby oznaczaé ponowne omawianie aksjomatow
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, dokonywanie wielu
powtdrzen, gdyz merytoryczne postegpowanie sadowoadministracyjne
polega w istocie na tym samym - na stosowaniu normy materialnego
prawa administracyjnego. Po drugie, zastepowanie organu administracji
publicznej w wykonywaniu jego kompetencji przez sad administracyjny
dziatajacy merytorycznie nie moze sigga¢ do wszystkich form dzialania
administracji, w tym np. do ferowania prawa miejscowego. Moze to
powodowac¢ klopoty co do ustalenia zakresu ewentualnych rozwazan
tego zagadnienia i w efekcie zupelnie inne jego zakreslenie. Po trzecie,
jak to da si¢ ustali¢, istnieja watpliwosci co do nazwy ,,orzekanie me-
rytoryczne” sadu administracyjnego — nazwa ta jest interpretowana
roznie. Po czwarte wreszcie, obowiazujace w Polsce prawo o sadach
administracyjnych, tacznie z Konstytucja RP, przesadza o kontrolnym,
a nie merytorycznym charakterze sgdownictwa administracyjnego,
a - jak zobaczymy - proby ustawodawcze majace zmierzac do przejscia
na system merytoryczny nie mogg spowodowac takiego skutku, wlasnie
ze wzgledu na zupelnie inne zatoZenia ideowe i aksjologiczne systemu
merytorycznego. Z tych powoddw w niniejszej pracy zajme sie tylko
tzw. systemem kontrolnym, jednakze z kilkoma zastrzezeniami. Pierw-
sze, ze omawiajac niektore watki, zwlaszcza ogdlne, nalezy wspomnie¢
o alternatywie, jaka jest sagdownictwo merytoryczne; drugie, ze beda
powody, Zeby oceni¢ wspomniane koncesje polskiego ustawodawcy na
rzecz systemu merytorycznego, w ktorych niektorzy upatruja aktualnego
trendu zmierzajacego w te wlasnie strone; trzecie, ze nalezy siegna¢ do
watkow tzw. merytorycznego sagdownictwa administracyjnego tam,
gdzie zgodnie z duchem czasu odstgpuje si¢ w tzw. systemie kontrolnym
od sztywno rozumianej zasady kasacyjnosci.
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Praca zostala oparta na obowigzujacym ustawodawstwie. Jednak oma-
wianie konkretnych rozwigzan normatywnych nie stanowi w niej celu
samego dla siebie, a zostaly one potraktowane jako ilustracja prezen-
towanych zagadnien ogoélnych i nie majg charakteru wyczerpujacego.
Z tego powodu nie ustalam - jak to si¢ zwykle czyni - daty, do jakiej
odnosi si¢ stan prawny oméwiony w tej ksigzce.



Rozdziaf 1

O MIEJSCU W PRAWIE
ADMINISTRACYIJNYM

1. Sadownictwo administracyjne moze si¢ wydawaé pewnym ewene-
mentem na tle catego systemu prawa, tak jak zreszta samo prawo ad-
ministracyjne standardowo cechuje jakas odrebno$¢ od tzw. dyscyplin
sadowych'. Dla przeci¢tnego obywatela kazde sgdownictwo i kazdy sad
kojarzg sie bowiem zwykle z procesem karnym, z ustalaniem winy i z ka-
raniem, z przestepstwem, z wykroczeniem albo z procesem cywilnym,
z pozwenm, z takimi kategoriami prawnymi jak umowa, roszczenie, od-
szkodowanie czy spadek albo wlasno$¢. Natomiast sagd administracyjny
jest postrzegany bardziej jako kolejny organ administracji publicznej,
ktory zajmuje si¢ sprawami administracyjnymi. Dla przecigtnego oby-
watela sad ten jest wiec ewenementem dlatego, ze istnienie sadu w tej
dziedzinie prawa wydaje mu si¢ sprzeczne z pojeciem sadownictwa czy
wymiaru sprawiedliwo$ci. Taki odbior spoleczny sadownictwa admini-
stracyjnego, ktdrego oceng opieram raczej na intuicji, a nie na jakichs
badaniach socjologicznych, wydaje si¢ czyms$ naturalnym i z tego powo-
du przecietny obywatel jest na pewno sktonny zaliczy¢ prawo o sadach
administracyjnych do prawa administracyjnego. Jednakze sadownictwo
administracyjne jest takze ewenementem dla prawnikéw. Ci prawnicy,
ktdérzy nie zajmujg sie na co dzien prawem administracyjnym, widza
czasem w tym sagdownictwie naturalne przedtuzenie procesu admini-
stracyjnego, nie zastanawiajac sie nad specjalng, kontrolng funkcja tego

! Por. na ten temat: Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2019.
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sadownictwa. Takie rozumienie roli sadu administracyjnego bywa tez
wyrazane przez pelnomocnikéw stron na sali sadowej, zwlaszcza tych,
ktorzy w sprawach administracyjnych pojawiajg si¢ okazjonalnie. Jed-
nak nawet dla tych prawnikdow, ktorzy sa blizej wprowadzeni w sedno
zagadnienia, sgdownictwo administracyjne jawi si¢ jako co$ specjalnego,
co$ oryginalnego, jako konstrukcja w jaki$ sposob odrebna i wyjatkowa.
Nawet wytrawnym sedziom, ktorzy przyszli do sgdéw administracyj-
nych po latach czesto wybitnej kariery w sadach cywilnych lub kar-
nych, trudno jest nieraz przestawic si¢ na administracyjnoprawne tory
mysélenia i - przynajmniej z poczatku - stanowi to dla nich wyzwanie,
ale i oni widzg wyraznie, ze zacz¢li mie¢ do czynienia z prawem admi-
nistracyjnym. Te do$¢ odruchowe i intuicyjne zapatrywania maja swoje
prawdziwe Zrédlo w tym, Ze sgdownictwo administracyjne jest $cisle
powigzane z sednem i z istotg prawa administracyjnego oraz z sama
istota administrowania, ktore — jezeli ma przebiega¢ prawidlowo — musi
by¢ kontrolowane, a prawdziwg jego kontrole moze zapewni¢ tylko
niezawisty sad. Nalezy tu doda¢, ze oczywiscie normy dotyczace sagdow-
nictwa powszechnego sa w inny sposob przypisane do prawa cywilnego
lub prawa karnego niz normy sadownictwa administracyjnego do prawa
administracyjnego. Te ostatnie mieszcza si¢ bowiem w istocie samego
prawa administracyjnego i tym samym nalezg do tej galezi prawa.

2. Samo okreélenie ,,sadownictwo administracyjne’, ktore do tej pory
traktowaliémy jako pewne hasto wywotawcze, mozna jednak thuma-
czy¢ roznie. Mozna je uja¢ jako okredlenie calego zjawiska prawne-
go, organizacyjnego i spolecznego, jakim jest samo istnienie sagdow
administracyjnych, jak tez ich dzialanie (sadzenie) wraz ze skutkami
tego dziatania. Mozna je uznawac albo za specyficzng strukture sadowa
(ujecie podmiotowe), albo za specyficzne dziatanie, sadzenie (orzekanie)
administracyjne (ujecie przedmiotowe). Ponadto mozna w ten sposéb
okresla¢ zespot norm dotyczacych sagdéw administracyjnych. I wreszcie
przez sadownictwo administracyjne rozumie si¢ czesto samg procedure
dziafania tego rodzaju sadow albo specyficzng forme kontroli admini-
stracji publicznej. Dla okreslenia miejsca sgdownictwa administracyjne-
go w prawie administracyjnym mozna zsumowac te okreslenia, sg one
bowiem wobec siebie komplementarne, stanowig calos¢, ktdrej ksztalt
jest wyczuwalny intuicyjnie, a ponadto s3 o tyle warto$ciowe, ze pokazuja
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réznorodnos¢ tkwigcg w istocie dzialania sadéw administracyjnych.
Przede wszystkim jednak w prawie administracyjnym muszg istnie¢
specjalne normy ustrojowe budujace to sagdownictwo, wyposazajace
je w kompetencje orzecznicze i okreslajgce procedure, w jakiej ono
dziala. Sady administracyjne poprzez swoja szczegdlng role sa wpisane
w proces administrowania, przez co ich dziatania sg $cisle zwigzane
z administracyjnym prawem materialnym. Nie mozna tego powiedzie¢
o sagdownictwie powszechnym, ktére nie nalezy ani do prawa cywilnego,
ani do prawa karnego, a procedura przed tymi sagdami jest uregulowana
osobno i stanowi w kazdym przypadku odrebng dziedzine prawa.

3. Jednocze$nie, méwiac o przynaleznosci sgdownictwa administracyj-
nego do prawa administracyjnego, napotykamy inng wieloznacznos¢
dotyczaca okreslenia ,,prawo administracyjne’, ktére moze by¢ rozu-
miane jako zespot norm prawnych, a takze jako dziedzina prawa, jako
ogolny przedmiot badania, jako przedmiot dydaktyki uniwersyteckiej
itp., zawierajacy w sobie nie tylko same normy, ale réwniez zagadnienia
ich wykladni, orzecznictwo sgdowe i administracyjne, wreszcie dok-
tryne tego przedmiotu. Zestawienie okreslenia prawo administracyjne
z okresleniem sagdownictwo administracyjne przekonuje, ze obydwa
sg wieloznaczne i ze $cisla analiza ,,miejsca” jednego w drugim nie jest
mozliwa. Dlatego trzeba przyja¢, ze normy regulujace sadownictwo
administracyjne zajmuja w prawie administracyjnym osobne, specjalne
miejsce.

Niezwyklo$¢ sytuacji wynika takze stad, Ze prawo administracyjne jest
zespotem norm regulujgcych stosunki miedzy panstwem a obywatelem.
Poniewaz stosunki te sg nieréwnorzedne, demokratyczne panstwo praw-
ne powinno dba¢ o ich réwnowazenie i 0 ochrone podmiotu stabszego
oraz jednoczesnie o to, zeby wszystko to, co samo czyni wobec obywatela,
byto zgodne z prawem. Panstwo pilnuje tych wartosci zwlaszcza poprzez
ustanawianie sgdownictwa administracyjnego. Obywatel, ktory czuje
sie skrzywdzony przez administracje publiczng, moze sie zwrdci¢ do
niezawistego sadu o takg ochrone. Sgdownictwo administracyjne jawi
sie wiec takze jako mechanizm powodujgcy przynajmniej wzgledne
zrownowazenie stosunkéw miedzy administracjg a obywatelem, a jed-
noczeénie jako mechanizm chroniacy obywatela przed administracja,
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