Rozdzial I. Charakter prawny
i konstrukcja postepowania
sadowoadministracyjnego

§ 1. Samodzielno$¢ konstrukcyjna postepowania
sadowoadministracyjnego

Powaga rzeczy osadzonej wyroku sadu administracyjnego jest instytucja
procesowa wywodzaca sie z konkretnego postepowania, ktore uregulowane zo-
stalo w PPSA. Charakter prawny oraz wlasciwosci tego procesu w istotny spo-
sob wywieraja wpltyw na cechy szczegélne i znaczenie wyroku sadu admini-
stracyjnego, a tym samym na jego prawomocnos$¢ oraz stanowiaca jej element
skltadowy powage rzeczy osadzonej. PPSA jest procedura, ktéra w sposéb kom-
pleksowy reguluje podejmowane przez sad oraz strony i uczestnikéw postepo-
wania czynno$ci procesowe zmierzajace do wydania wyroku zawierajacego au-
torytatywna oraz jednoznaczna wypowiedz sadu na temat zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu albo czynnosci z zakresu administracji publicznej'. Po raz
pierwszy w historii sagdowej kontroli administracji w Polsce odeslania do in-
nych aktéw prawnych ograniczone zostaly do minimum?. Zastosowanie tech-

! Stosownie do § 9 i 19 pkt 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
2 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908), nazwanie
ustawy jako ,,Prawo” zarezerwowane zostalo dla aktow prawnych podstawowych w danej dzie-
dzinie spraw, wyczerpujaco regulujacych konkretna materie. Taka ustawg jest PPSA, w ktorej
w sposob kompleksowy uregulowany zostal proces sadowoadministracyjny. Odstepstwa od
regulacji PPSA, zdecydowanie mniej liczne niz odmiennosci od ogélnego trybu jurysdykcyj-
nego postepowania administracyjnego traktowane sg jak wyjatki od reguty. Zob. W. Czerwitiski,
Niektore modyfikacje prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ZNSA 2012, z. 3.

2Jak zauwazyt A. Skoczylas, na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy o NSA z 1995 .,
wyktadnia wielu przepiséw KPA i KPC oraz wysitki zmierzajace do ich ewentualnego dosto-
sowania do charakteru postepowania przed sadami administracyjnymi w znacznej mierze nie
dawaty spodziewanego rezultatu. Zob. A. Skoczylas, Rola przepisow odsytajacych do postepo-
wania administracyjnego i postepowania cywilnego w procedurze przed NSA, [w:] M. Stahl,
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niki legislacyjnej pozbawionej odestan niewatpliwie ulatwia proces stosowania
prawa przez sad, przyczyniajac sie rdwniez do pelniejszego zrozumienia regula-
cji procesowej posrod stron postepowania. Z perspektywy ponad dziesieciu lat
obowiazywania PPSA nie powinno ulega¢ watpliwosci, Ze odrebny pion sadow-
nictwa jaki tworza sady administracyjne, w sposob zasadny wyposazony zostat
we wlasna regulacje procesows, na bazie ktorej powstalo bogate orzecznictwo
sadowe oraz wyrazone zostaly przez doktryne liczne poglady. Innymi stowy,
obecna konstrukcja PPSA nie tylko utatwila dokonywang przez sady wykladnie
operatywng w konkretnych sprawach sadowych, lecz przyczynila sie do wiek-
szej spojnosci w interpretacji poszczegélnych instytucji procesowych przez sady
administracyjne oraz do wyksztalcenia sie odrebnej teorii procesu sadowoad-
ministracyjnego®.

Nie mozna przy tym negowac, ze w ramach prac nad PPSA wykorzystane
zostaly doswiadczenia procesowe oraz dorobek polskiej my$li prawniczej zwia-
zanej z procedurg cywilng*. Ze wzgledu na bogaty dorobek postepowania cy-
wilnego, pod wzgledem $cisle procesowym, procedura sgdowoadministracyjna
zachowuje bliskos¢ wobec niego ze wzgledu na cechujaca ja spornoé¢ i pozy-
cje procesowg uczestnikow postepowania®. Blisko§¢ ta nie ma jednak charak-
teru absolutnego®. Ze wzgledu na specyfike pozycji ustrojowej sadownictwa

J.P. Tarno, M. Gorski (red.), Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigc-
lecia, £6dZ 2000, s. 401. Szerzej na temat powigzania dotychczasowych regulacji postepowania
sagdowoadministracyjnego z KPC i KPA zob. J. Borkowski, Przepisy postepowania cywilnego
w procedurze sadu administracyjnego, [w:] A. Marciniak (red.), Symbolae Vitoldo Broniewicz
dedictae. Ksiega pamiatkowa ku czci Witolda Broniewicza, £6dZ 1998, s. 45-56. Zob. tez H. Do-
lecki, Stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
ZNSA 2010, z. 5-6, s. 94-98.

3 Jednym z ostatnich tego wyrazéw jest odrebny tom Systemu Prawa Administracyjnego,
poswiecony wylacznie postepowaniu sgdowoadministracyjnemu. Zob. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), SPA, t. 10, Warszawa 2014.

4Poglad ten zostal zaprezentowany przez wspoltwdércow PPSA w monografii poswieconej
omowieniu podstaw nowej ustawy. Zob. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sg-
downictwo administracyjne. Oméwienie podstawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty
aktéw prawnych, Warszawa-Zielona Gora 2003, s. 25-26.

5]. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 21 pazdziernika 2009 r., II OSK 1628/08, OSP 2011,
Nr 2, poz. 23, s. 147-148. Na blisko$¢ te zwrdcit rowniez uwage W. Siedlecki wskazujac, ze tak
jak w postepowaniu sgdowoadministracyjnym dziatalno$¢ jednostek wymaga wspotdziatania
organdéw panstwowych, tak w procesie cywilnym dziatalno$¢ organéw panstwowych jest uwa-
runkowana wspdétdziataniem zainteresowanych jednostek. Zob. W. Siedlecki, Istota procesu
cywilnego z punktu widzenia intereséw panstwa i jednostki, PiP 1947, z. 7-8, s. 50-51.

©B. Adamiak podkreslita w tym wzgledzie, ze dla wyktadni PPSA istotne znaczenie odgrywa
funkcja wymiaru sprawiedliwoéci sprawowanego przez sady administracyjne, ktora nie jest
rozstrzyganie sporéw pomiedzy jednostkami. Szerzej zob. B. Adamiak, Glosa do postanowienia
NSA z 28 wrzesnia 2009 r., IT GZ 55/09, OSP 2010, Nr 11, poz. 108, s. 765-767.
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administracyjnego, wynikajaca z Konstytucji RP oraz z PUSA i PPSA’, rodzaj
spraw rozpoznawanych przez sady administracyjne, uktad stron procesu, o kto-
rym stanowi art. 32 PPSA, sposrdd ktoérych jedna jest zawsze organ admini-
stracji publicznej, a druga skarzacy bedacy w przewazajacej mierze podmiotem
prywatnym, w postepowaniu sgdowoadministracyjnym zawarte zostaly liczne
rozwigzania szczegdlne, dotyczace m.in. regulacji powagi rzeczy osadzonej wy-
roku, nieznane procesowi cywilnemu. Kodeks postepowania cywilnego regulu-
je postepowanie w sprawach cywilnych i pomimo znacznej swojej wartosci, jako
w pelni dojrzatego i wyksztalconego procesu sadowego, nie jest on przystosowa-
ny do rozpoznawania na jego podstawie spraw sgdowoadministracyjnych.

Na samym poczatku rozwazan nalezy zasygnalizowa¢ dwa istotne zagadnie-
nia. Pierwszym z nich pozostaje samodzielne uregulowanie w PPSA problema-
tyki prawomocno$ci orzeczen sgdowych, o czym stanowig przepisy rozdziatu 11
dziatu IIT PPSA, w tym art. 171 PPSA stanowigcego expressis verbis o zakresie
przedmiotowym powagi rzeczy osadzonej prawomocnego wyroku. O instytu-
cji tej ustawodawca stanowi rowniez w innych przepisach PPSA, a mianowicie
w art. 58 § 1 pkt 4 PPSA, jako o negatywnej przestance procesowej, w art. 183
§ 2 PPSA, jako przestance niewaznosci postepowania oraz w art. 273 § 3 PPSA,
jako przestance wznowienia postepowania. W PPSA nie zostala jednak sfor-
mulowana definicja rei iudicatae. PPSA jest pierwsza regulacja procesowa po
11 wojnie $wiatowejs, zawierajacg wlasna, kompleksowa, odrebng regulacje pra-
womocnosci i powagi rzeczy osadzonej, ktéra w sposob automatyczny nie zosta-
ta recypowana z KPC, czego dowodem jest poréwnanie art. 170 PPSA z art. 365
§ 1 KPC oraz art. 171 PPSA z art. 366 KPC.

Po drugie, z uwagi na kontrolny charakter postepowania sadowoadministra-
cyjnego, nie zawsze jego autorytatywne zakonczenie prowadzi do ostatecznego
zakonczenia sporu pomiedzy jego stronami oraz do powstania pokoju prawne-
go. O rozstrzygnieciu przez sad administracyjny sprawy co do istoty stanowia
art. 15§ 2, art. 146 § 2, art. 154 § 2 i art. 297 PPSA®. W pozostatych przypad-

7 Specyfika ta zdaniem J.S. Langroda, uzasadnia potrzebe specjalizacji sadéw administracyj-
nych polegajaca na ich wyodrebnieniu od sagdoéw cywilnych. Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego czesci ogdlnej, Krakow 2003, s. 334-338.

8 Nalezy w tym zakresie zwrdci¢ uwage na art. 91 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta RP
z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.),
ktory stanowil, ze wyroki Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego sa ostateczne. O prawo-
mocnosci orzeczen sadowych stanowit natomiast art. 57 ust. 1 ustawy z 11.5.1995 r. 0 Naczelnym
Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), odsylajac w art. 59 w sprawach
nieuregulowanych do odpowiedniego stosowania wymienionych przepiséw KPA i OrdPodU,
aw pozostatym zakresie KPC.

¥ Nalezy zwrocié¢ uwage na toczace si¢ w Parlamencie prace legislacyjne (Druk sejmowy
Nr 1633) nad nowelizacja PPSA, ktore zmierzaja do powierzenia sagdom administracyjnym
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kach, w razie uwzglednienia skargi sprawa, co do zasady, powraca do rozpozna-
nia przez organ administracji publicznej, zwigzany z mocy art. 153 PPSA ocena
prawng oraz wskazaniami co do dalszego postepowania zawartymi w uzasad-
nieniu wyroku sadu. Spér prawny nie znajduje wobec tego swojego definityw-
nego rozstrzygniecia przed sadem. Problem ten ma swoje odbicie w rozumieniu
istoty oraz oddziatywania prawomocnos$ci wyroku sagdu administracyjnego oraz
powagi rzeczy osadzonej.

§ 2. Konstytucyjne podstawy sprawowania wymiaru
sprawiedliwo$ci przez sady administracyjne w Polsce

Postepowanie sadowoadministracyjne, jak z samej jego nazwy wynika, jest
procesem o charakterze sadowym, do ktérego odnosza si¢ uregulowania roz-
dziatu VIII Konstytucji RP, poswieconego sagdom i trybunatom!?. Z art. 173
Konstytucji RP wynika, ze sady administracyjne s3 wladzg odrebng i niezalez-
ng od innych wtadz, tzn. od wladzy wykonawczej i ustawodawczej. Stosownie
do art. 174 Konstytucji RP, wydaja one wyroki w imieniu Rzeczypospolitej
Polskiej. Na podstawie art. 175 ust. 1 Konstytucji RP tworza one odrebny pion
sadownictwa obok SN, sadéw powszechnych i sadéw wojskowych. Z art. 176
Konstytucji RP wynika, ze postepowanie przed sadami administracyjnymi jest
co najmniej dwuinstancyjne. Do sadéw oraz sedziéw sadéw administracyjnych
odnosza si¢ konstytucyjne gwarancje niezaleznosci i niezawistosci sedziowskiej.
Z kolei, zgodnie z art. 184 Konstytucji RP, NSA oraz inne sagdy administracyj-
ne zostaly powotane do sprawowania w zakresie okreslonym w ustawie kontroli
dzialalno$ci administracji publiczne;j.

Biorac pod uwage wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawo do sadu
majacego przymiot wlasciwego rzeczowo, miejscowo i funkcjonalnie, donioste-
go znaczenia nabiera oddzielenie od siebie kognicji sadéw administracyjnych
oraz powszechnych. Tylko bowiem sad wlasciwy jest wladny zapewni¢ nalezyta

w wigkszym zakresie funkcji merytorycznego orzekania. Zob. http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?documentIld=D19D22B3A179A839C1257BD400425C1F (dostep 21.11.2014 r.). Pro-
blematyka merytorycznego orzekania przez sady administracyjne jest przedmiotem ozywionej
dyskusji w doktrynie. Ostatnio zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii, s. 393-398.

10W opozycji do postepowan sagdowych nalezy wyrdzni¢ postepowania pozasadowe, w tym
ogolne postepowanie administracyjne uregulowane w KPA, ktére nie jest prowadzone przez
niezalezny podmiot o charakterze sadowym, tylko przez nalezacy do wiadzy wykonawczej
organ administracji publicznej. Szerzej zob. J. Wréblewski, Stosowanie prawa przez organy
administracji, OMT 1972, z. 12, s. 16-18; W. Pigtek, Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, Warszawa 2011, s. 163-174.
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ochrone prawng podmiotowi ubiegajacemu sie o jej udzielenie. Majac na uwa-
dze brzmienie art. 177 oraz art. 184 ust. 1 Konstytucji RP, w doktrynie wypowie-
dziane zostaty dwa poglady na temat rozgraniczenia wlasciwosci pomiedzy sada-
mi powszechnymi i administracyjnymi. Z jednej strony, w oparciu o brzmienie
art. 177 Konstytucji RP wskazano, ze dla przyjecia kompetencji sadu powszechne-
go nie jest niezbedna pozytywna norma ustawowa. Wystarczajacy jest brak usta-
wy, okreslajacej kompetencje innego sadu!!. Konstytucyjne uregulowanie przesg-
dza, ze kompetencja sadu powszechnego nie musi wynikac z pozytywnej normy
ustawowej, bowiem wystarcza brak regulacji, ustanawiajacej kompetencje innego
sadu!? Z drugiej strony, akcentuje sie, ze ustawodawca konstytucyjny formulujac
domniemanie na rzecz wlasciwoséci sadéw powszechnych, jednoczesnie poczy-
nit zastrzezenie, ze nie obowiazuje ono w sprawach ustawowo zastrzezonych dla
wiasciwosci innych sadéw. Tego rodzaju wyjatek od ogdlnej reguly zostat ustano-
wiony przez prawodawce w art. 184 Konstytucji RP. Jezeli w samej Konstytucji RP
zastrzezono dla sadéw administracyjnych sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci
przez dokonywanie kontroli dzialalnosci administracji publicznej, to tym samym
wylaczona w tym zakresie zostala wlasciwos¢ sadow powszechnych!®. W tym
kontekscie tres¢ konstytucyjnego prawa do sadu nie moze by¢ utozsamiana
z ,prawem do sadu powszechnego”!*. Dlatego domniemanie wlasciwosci sadow
powszechnych nie oznacza, ze w kazdym przypadku braku wyraznego przepisu

W A, Zieliniski, Prawo do sadu a struktura sgdownictwa, PiP 2003, z. 4, s. 25; M. Zubik, Spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwosci w swietle Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego, Prz. Sad. 2005, z. 3, s. 6-7; M. Bogusz, Granice przedmiotowe prawa do sadu w sprawach
z zakresu administracji publicznej, GSP 2005, t. XIIL, s. 362.

2Wyr. TK 2 9.6.1998 r., K 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50; wyr. TK z 9.12.2003 r., P 9/02,
OTK-A 2003, Nr 9, poz. 100. Zob. tez uchw. SN z 27.10.1999 r., III ZP 9/99, OSP 2000, Nr 4,
poz. 52.

13 R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sadownictwa administracyjnego, [w:] J. Stel-
masiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjnego,
Lublin 2003, s. 145; R. Hauser, A. Kabat, Wlasciwo$¢ sagdow administracyjnych, RPEiS 2004,
z. 2, s. 25-26; B. Adamiak, Rozgraniczenia wlasciwosci sadéw w polskim systemie prawnym,
[w:] M. Sawicka-Jezierczuk (red.), Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnoéci i praw
obywatelskich, Warszawa 2005, s. 9; T. Kuczy#iski, Rozgraniczenie drog sadowych w sprawach
stosunkow stuzbowych, [w:] M. Sawicka-Jezierczuk (red.), Sadownictwo administracyjne gwa-
rantem wolnosci i praw obywatelskich, Warszawa 2005, s. 291-292; L. Garlicki, Komentarz do
art. 184 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. IV, Warszawa
2005, s. 7-8; R. Hauser, Rozstrzyganie sporéw o wlasciwo$¢ miedzy sadami administracyjnymi
a powszechnymi, w: M. Blachucki, T. Gorzyriska (red.), Aktualne problemy rozgraniczenia
wlasciwosci sadoéw administracyjnych i powszechnych, Warszawa 2011, s. 35-36; R. Hauser,
K. Celiniska-Grzegorczyk, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA, t. 10, s. 158.

4 Ppost. TK z 14.1.2003 r., Ts 165/01, OTK-B 2003, Nr 1, poz. 17.
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wlasciwy bedzie ten sad!®. W odniesieniu do kontroli administracji publiczne;j,
domniemanie wiadciwosci przystuguje sadom administracyjnym i kazdorazowe
poddanie kontroli dziatalno$ci administracji sadom powszechnym wymaga wy-
raznej podstawy ustawowej. Takie rozumienie art. 177 w powigzaniu z art. 184
Konstytucji RP pozwala na skonstruowanie przejrzystej dyrektywy interpretacyj-
nej rozgraniczajacej kognicje sadow administracyjnych od powszechnych. Jezeli
zatem sprawa dotyczy kontroli dzialalnoéci administracji publicznej, domniema-
nie wlasciwosci przystuguje sadom administracyjnym. Przekazanie tego rodzaju
spraw do rozpoznania sgdom powszechnym wymaga wyraznej podstawy praw-
nej i powinno by¢ traktowane na zasadzie wyjatku od ogélnej reguty.

We wszystkich innych sprawach, o ktérych nie stanowi art. 184 Konsty-
tucji RP, domniemanie wlasciwosci przystuguje sadom powszechnym i doszu-
kiwanie si¢ w tym zakresie wlasciwosci sadow administracyjnych powinno znaj-
dowaé swoje umocowanie w wyraznych postanowieniach ustawodawcy. Jak
zauwazono w doktrynie, takie rozumienie delimitacji wlasciwosci sadéw po-
wszechnych i administracyjnych nie ma charakteru przeciwstawnego. W bra-
ku wyraznej regulacji, sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci zastrzezone zo-
stato do wlasciwosci sadéw powszechnych, z wyjatkiem kontroli administracji
publicznej jako formy wymiaru sprawiedliwosci charakteryzujacej si¢ specyficz-
nym przedmiotem, kryterium oraz $rodkami kontroli'®. Nalezy zauwazy¢, ze
wyjatki od sformutowanych zasad, w postaci powierzenia sagdom powszechnym
kontroli dzialalno$ci administracji publicznej oraz przyznania sadom admini-
stracyjnym kompetencji w zakresie wykraczajacym poza art. 184 Konstytucji RP
nie moga by¢ interpretowane w sposob rozszerzajacy i nie moga prowadzi¢ do
naruszenia sformutowanych zasad. Z tego wzgledu sady powszechne nie powin-
ny, co do zasady, orzeka¢ merytorycznie w sprawach zastrzezonych do wiasci-
wosci organéw administracji publicznej.

Z punktu widzenia konstytucyjnych uwarunkowan sprawowanego przez
sady administracyjne wymiaru sprawiedliwosci, istotnego znaczenia nabiera
pojecie ,,kontroli dzialalno$ci administracji publicznej’, o ktdrej stanowi art. 184
Konstytucji RP. Odwolujac si¢ do definicji stownikowej, kontrola oznacza ,,po-
réwnywanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, rozpatrywanie czego$,
dochodzenie czegos, wnikanie, wglad w co§”!”. Na gruncie konstytucyjnym do-

15 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sadownictwa, s. 25. Odmiennie zob.
M. Flek, Kontrola sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu prawa pracy - przyczynek
do dyskusji, ATDP 2009, z. 4, s. 125.

16 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sadownictwa, s. 22-25.

17 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1995, s. 940; S. Dubisz (red.),
Stownik jezyka polskiego, t. IT, Warszawa 2006, s. 227; L. Drabik, E. Sobol (red.), Stownik jezyka
polskiego,Warszawa 2007, s. 197-198.
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konywanie kontroli oznacza pewnego rodzaju wtdrnos¢ dziatan sadu. Rolg sadu
pozostaje tylko korygowanie dziatan organéw administracji publicznej, a nie sa-
modzielne rozstrzyganie poszczeg6lnych spraw!s. Samo pojecie ,,kontroli” ma
swoje ugruntowane rozumienie w teorii prawa administracyjnego. Oznacza ono
forme aktywnosci polegajacej na zbadaniu istniejagcego stanu rzeczy ze stanem
postulowanym, ustalenie zasiggu i przyczyn ewentualnych rozbieznoéci oraz
przekazanie wnioskéw pokontrolnych podmiotowi kontrolowanemu oraz pod-
miotowi zwierzchniemu!”. Przedstawione rozumienie kontroli nie moze zosta¢
w sposob bezkrytyczny przeniesione na grunt sadowej kontroli administracji.
Po pierwsze, kontrola sgdowa dokonywana jest przez podmiot niepodpo-
rzagdkowany pod wzgledem organizacyjnym i ustrojowym jakiemukolwiek or-
ganowi administracji publicznej, poniewaz niezalezny sad administracyjny nie
znajduje si¢ w strukturze aparatu wladzy wykonawczej, tylko wladzy sadow-
niczej. Po drugie, kontrola sprawowana przez sad nie ogranicza si¢ jedynie do
sformutowania wnioskéw pokontrolnych, lecz moze doprowadzi¢ do wyelimi-
nowania z obrotu prawnego zaskarzonego aktu albo innej czynnosci z zakre-
su administracji publicznej. Ponadto, zgodnie z art. 141 § 4 oraz art. 153 PPSA
ocena prawna oraz wskazania co do dalszego postepowania majg dla organu ad-
ministracji charakter wigzacy. Po trzecie, sagd administracyjny sprawuje kontro-
le z punktu widzenia kryterium zgodnosci z prawem powszechnie obowigzuja-
cym, 0 czym wprost stanowi art. 1 § 2 PUSA?’. Samo jednak pojecie legalnosci,
rozumiane jako zgodno$¢ kontrolowanego przejawu dziatania administracji pu-
blicznej z prawem materialnym, procesowym i ustrojowym, nie powinno by¢
interpretowane w sposob formalistyczny?!. Kierunek zgodnego z prawem dzia-

181 Garlicki, Komentarz, t. 4, s. 5.

19 M. Wierzbowski, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego,
[w:] . Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne. Cze$¢ pierwsza, Warszawa 1985, s. 46.
Zob. tez Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 234-241; R. Lewicka,
Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujacym, Warszawa
2008, s. 115-119; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 13-29.

27Jak zauwaza J. Jagielski, kryterium legalnosci, chociaz niejedne dla kontroli, w administracji
odgrywa role podstawowa. Jego wiodacy charakter wynika z art. 2 Konstytucji RP. Z formuly
panstwa prawnego wynika obowiazek przestrzegania obowiazujacego prawa w szczegolnosci
przez organy wladzy publicznej. Szerzej zob. J. Jagielski, Kontrola, s. 57-63.

21 Jak wskazat M. Wierzbowski, pojecie legalnoéci jako kryterium sprawowanej przez sady
administracyjne kontroli nie moze by¢ pojmowane jedynie formalnie, lecz przede wszystkim
materialnie. Sady nie powinny ogranicza¢ sie do weryfikacji prawidlowosci formy w jakiej
dziata administracja, lecz rzeczywistej realizacji przepiséw, zgodnie z ich literg i merytorycznym
sensem. Zob. M. Wierzbowski, Zgodnos¢ z prawem decyzji administracyjnych, OMT 1981, z. 2,
s. 14-15. Zob. tez Z. Janowicz, Zakres i skutki zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego,
maszynopis powielony 1987, s. 7-10; T. Wos, Zwiazki postepowania administracyjnego i sado-
woadministracyjnego, ZNU]J Prace Prawnicze 1989, z. 134, s. 98; J. Nowacki, O rozumieniach
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tania administracji wyznaczajg, oprocz regulacji szczegdtowych, przepisy okre-
Slajace zadania, cele oraz kryteria dziatania organdéw. Istotne znaczenie w pro-
cesie kontrolnym sadu odgrywa prawo unijne, Konstytucja RP, zasady ogoélne
postepowania administracyjnego. Tego rodzaju wyznaczniki prowadza do
zwigkszenia znaczenia pozajezykowych regut wyktadni w orzecznictwie sado-
wym?2. Po czwarte, kontrola sprawowana przez sad administracyjny, co do zasa-
dy, ma charakter nastepczy, poniewaz jest wykonywana ex post, po zakonczeniu
dziatania organu administracji w formie podjetego aktu albo czynnos$ci?®. Po
drugie, kontrola sadowa jest bezposrednia, gdyz sad zapoznaje sie z dziatalno-
$cig podmiotu kontrolowanego droga bezposredniej analizy akt sprawy, o czym
stanowi art. 133 § 1 PPSA.

Pomimo istniejacych odmiennosci w rozumieniu pojecia kontroli sprawo-
wanej przez organ administracji publicznej i sad administracyjny, analizowane
pojecie w sposob istotny determinuje sposob sprawowania wymiaru sprawied-
liwosci przez sad, rozumianego jako rozstrzyganie konfliktéw o prawo?* przez
sformutowanie w orzeczeniu konczacym postepowanie zwrotu stosunkowego
kwalifikujacego kontrolowane zachowanie w postaci zastosowanej przez organ
administracji normy dopelnienia jako zgodnego badz niezgodnego z norma od-
niesienia, w oparciu o ktorg sad dokonuje kontroli?®. Innymi stowy, kontrolu-

legalnosci, [w:] R. Mikosz (red.), Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiatkowa dla uczczenia pracy
naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, Katowice 2000, s. 281-284; R. Hauser, M. Ma-
sternak-Kubiak, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyj-
nego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012,
s. 407; M. Chotodecki, Kontrola sadowa decyzji Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej,
‘Warszawa 2013, s. 242-245.

22Szerzej zob. W. Pigtek, Wyktadnia funkcjonalna w orzecznictwie sadow administracyjnych,
RPEiS 2012, z. 1, s. 23-26. Jak zauwazyt J. Swigtkiewicz, wzgledy celowoséci moga wyznaczaé
miernik oceny sadu w takim zakresie, w jakim znajduja sformalizowany wyraz w przepisach
prawa. Szerzej zob. J. Swigtkiewicz, Przedmiotowy zakres sagdowej kontroli legalnosci decyzji
administracyjnych, PiP 1980, z. 3, s. 14-16. Nalezy w tym miejscu dopowiedzie¢, ze sad nie
moze pomija¢ w trakcie dokonywanej kontroli tego rodzaju przepisow.

2 Tak jednak zauwaza J. Borkowski, kontrola sadowa moze w okre$lonych sytuacjach przybrac
charakter nastepczy. Jako przyklad autor wskazuje na kontrole zgodno$ci z prawem bezczynnosci
albo przewleklosci postepowania, ktéra wnika w glab dziatalnosci organu, z umocowaniem
do analizy calej sprawy poczawszy od wniosku o wszczecie postepowania przez uprawniony
podmiot lub pierwszej podejmowanej z urzedu czynnoéci organu. Szerzej zob. J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, War-
szawa 2012, s. 50-52.

24 Szerzej na temat definicji wymiaru sprawiedliwo$ci zob. W. Pigtek, [w:] R. Hauser,
W. Pigtek, A. Skoczylas, Srodki zaskarzenia w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, War-
szawa 2013, s. 41-47.

25Na temat formutowania zwrotow stosunkowych zob. J. Wréblewski, Zwroty stosunkowe —
wypowiedzi 0 zgodnosci z norma, ZNUL 1969, z. 62, s. 3-6. Zob. tez uchw. NSA 2 26.10.2009 r.,
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jac administracje publiczng sad administracyjny powtdrnie stosuje w sposob
posredni prawo administracyjne celem sformulowania zwrotu stosunkowe-
go w przedmiocie zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu albo innej czynno-
§ci z zakresu administracji publicznej*®. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
przez kontrole dziatalnosci administracji oznacza jednak, ze sady administra-
cyjne w wydawanych orzeczeniach nie przyznajg stronom, ktérych spér roz-
strzygaja, praw i obowigzkow. Sady nie bedac organami administracji publicz-
nej, nie rozstrzygaja o istnieniu konkretnych obowigzkéw i uprawnieni stron?’.
Sady te nie zostaly powolane do zastepowania administracji publicznej w pro-
cesie administrowania?®. Powyzsza uwaga odgrywa istotne znaczenie, z punktu
widzenia rozumienia prawomocnosci orzeczen sagdéw administracyjnych. Jezeli

I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010, Nr 1, poz. 1. Zob. tez J. Borkowski, Kontrola z prawem decyzji
administracyjnych sprawowana przez NSA, NP 1985, z. 9, s. 17-20.

26Jak zauwazyl NSA w jednym z orzeczen, stosowanie prawa nie moze zostaé sprowadzone
jedynie do ustalenia praw i obowigzkéw okreslonego adresata normy prawnej. Zob. wyr. NSA
z 12.10.2006 r., IT OSK 884/06, Legalis. Takze w doktrynie podnosi sie, ze czynnosci podej-
mowane przez sad administracyjny skfadaja si¢ na pojecie stosowania prawa, a nie jedynie na
dokonywanie akceptacji prawidlowego przeprowadzenia tego procesu przez organ administracji.
Zob. J. Filipek, Zalozenia strukturalne postepowania sadowoadministracyjnego, KSP 1984, s. 37;
K. Sobieralski, Z problematyki postepowania rozpoznawczego przed sadem administracyjnym,
ST 2002, z. 7-8, s. 60; J.P. Tarno, Ewolucja orzecznictwa NSA w zakresie podstaw skargi kasa-
cyjnej i zazalenia, ZNSA 2010, z. 5-6, s. 438; W. Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisow
Konstytucji przez sady administracyjne w sprawach ze skarg na decyzje administracyjne. Czeé¢
pierwsza — stosowanie prawa przez sady administracyjne, Casus 2008, z. 47, s. 10. Odmiennie
argumentuje J. Zimmermann, ktdry zauwaza, ze sady administracyjne nie rozstrzygaja o prawach
lub obowiazkach podmiotéw i nie rozwiazuja miedzy nimi sporéw. Jednocze$nie jednak J. Zim-
mermann stwierdza, ze sady administracyjne stwierdzajac zgodnos$¢ lub niezgodno$¢ z prawem
zaskarzonego aktu musza przeprowadzi¢ proces myslowy, polegajacy na zastosowaniu prawa do
konkretnego stanu faktycznego i na wyciagnieciu z tego odpowiednich konsekwencji. Szerzej
zob. J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sadownictwa administracyjnego, [w:] J. Géral,
R. Hauser, J. Trzciniski (red.), Sadownictwo administracyjne gwarantem, s. 493-496. Zob. tez
J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 247-248, 252-255.
Sady administracyjne nie stosuja prawa w takim rozumieniu tego pojecia jak sady powszechne.
Nie oznacza to jednak, ze dokonujac kontroli dziatalno$ci administracji publicznej nie s3 one
zobowigzane do dokonania pelnej rekonstrukcji zastosowania prawa materialnego i przepiséw
postepowania przez organ administracji w realiach konkretnej sprawy.

27 ]. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sagdownictwa, s. 497-498; W. Jakimowicz,
Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 279-280; M. Jaskowska, Konstytucyj-
noprawne podstawy sagdownictwa, s. 19.

8 7. Janowicz, Glos w dyskusji o reformie sgdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stelma-
siak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin
2003, s. 155; R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sagdownictwa, s. 146-147; R. Hauser,
A. Kabat, Wlasciwo$¢ sadéw administracyjnych, s. 25. Tak samo w literaturze austriackiej z czasu
przed ostatnig reforma sagdownictwa administracyjnego wskazywano, ze Verwaltungsgerichtshof
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bowiem sady te, co do zasady, nie okre$laja w sposob bezposredni praw i obo-
wigzkéw stron, to strony nie moga w definitywny sposob uksztaltowaé swojej
sytuacji prawnej na podstawie wydanego prawomocnego wyroku konczace-
go postepowanie w sprawie. W razie uchylenia badz stwierdzenia niewazno$ci
zaskarzonego aktu albo czynnosci, gdy kontrolowana sprawa ma podlega¢ po-
nownemu rozpoznaniu przez organ administracji, wowczas wydane orzeczenie,
nawet gdy uzyska ceche prawomocnosci, nie konczy w definitywny sposéb po-
stepowania, tylko obliguje organ administracji do ponownego podjecia okreslo-
nej dziatalnosci w sposéb zgodny z prawem.

Sprowadzenie w art. 184 Konstytucji RP sprawowanego przez sady admini-
stracyjne wymiaru sprawiedliwo$ci do kontroli dziatania administracji publicz-
nej odgrywa duze znaczenie z punktu widzenia formulowanych w doktrynie
postulatéw zastapienia kasacyjnej formuly wydawanych orzeczen rozstrzygnie-
ciami o charakterze merytorycznym?. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze w kon-
stytucjach innych panstw europejskich, ktére w przewazajacej mierze stanowia
réwniez o podstawach sadownictwa administracyjnego, dzialalno$¢ orzeczni-
cza nie jest sprowadzana wprost do kontroli administracji publicznej*°. Dzieki
temu kompetencje merytoryczne sadéw moga by¢ w sposéb mniej skrepowany
ksztattowane w ustawodawstwie zwyklym.

powinien kontrolowa¢, a nie administrowac. Zob. K. Pabel, Verwaltungsgerichtsbarkeit - Wesen
und Wandel, Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht 2012, z. 67, s. 66 oraz podana tam literatura.

2 M. Wierzbowski, Ewolucja prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego,
[w:] S. Lewandowski, H. Machitiska, J. Petzl (red.), Prawo. Jezyk. Logika. Ksiega jubileuszowa
Profesora Andrzeja Malinowskiego, Warszawa 2013, s. 270; Z. Kmieciak, Zarys teorii, s. 393-398.
A. Skoczylas wskazal w tej materii na proponowane zmiany legislacyjne przewidujace w razie
uchylenia zaskarzonej decyzji zobowigzanie przez sad organu administracji do wydania okres-
lonego przez sad rozstrzygniecia. Ewentualnie sad moglby wyraznie wskaza¢ sposob zalatwienia
sprawy, ale nie samo jej rozstrzygniecie. Zob. szerzej zob. A. Skoczylas, Modele uprawnien
orzeczniczych sadéw administracyjnych w Europie, PiP 2012, z. 10, s. 31.

30Tytutem przyktadu, wart. 19 ust. 4 GG ochrona sadowa przyznana zostata kazdemu czyje
prawa zostaly naruszone przez organy wladzy publicznej. Nie zostala ona odniesiena do pojecia
kontroli sgdowej nad dzialalno$cig administracji. Szerzej zob. B. Schwachheim, [w:] D.C. Umbach,
T. Clemens, Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar. Band I, Heidelberg 2002, s. 1255-1257. Z kolei
w Norwegii kompetencja sadow do kontroli rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy admini-
stracji wywodzona jest z prawa zwyczajowego majacego swoje umocowanie w Konstytucji. Zob.
A.K. Sperr, Verwaltungsrechtschutz in Deutschland und Norwegen. Eine vergleichende Studie
zur gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen, Baden-Baden 2009, s. 224-226.
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