Rozdzial I. Sad administracyjny
jako organ ochrony prawnej

§ 1. Uwagi wstepne

Zgodnie z definicjg stownikowa poprzez ochrone rozumie sie ,,zabezpiecze-
nie, opieke, ostone przed zniszczeniem, szkoda, skrzywdzeniem, niebezpieczen-
stwem”!. Nastepujacy po niej przymiotnik ,,prawna” zdaje si¢ sugerowaé, ze jest
to ochrona wynikajaca z obowigzujacych norm prawnych. Przepisy prawa nie
definiujg pojecia ,,ochrona prawna’, natomiast wystepujace w jezyku prawni-
czym pojecie ,ochrony praw i wolnoéci” taczy si¢ z ogélem $rodkéw oraz dzia-
talno$cig majaca na celu ich zapewnienie i realizacje poprzez zabezpieczenie
przed ich naruszeniem oraz przeciwdziatanie ich naruszeniom?. W tekstach ak-
tow normatywnych z zakresu prawa administracyjnego wielokrotnie znajduje
sie stwierdzenia, Ze okreslonemu podmiotowi udziela si¢ ochrony prawnej lub
tez korzysta on z ochrony prawnej®, wzglednie z przywileju ochrony prawnej
korzysta okre$lony stan rzeczy*. Brak jednoznacznej definicji pojecia ,,ochro-
na prawna’ powoduje koniecznos¢ jej skonstruowania na potrzeby niniejszej
pracy. Punktem wyjscia jest zakreslenie ,,ochrony prawnej” jako terminu wspol-
nego catemu systemowi prawnemu, a nastepnie ukazanie roli sadu administra-
cyjnego, jako organu ochrony. Jednoczesnie na samym wstepie podkresli¢ na-
lezy, ze zagadnienie organizacji ochrony prawnej stanowi odrebna dyscypline
naukowg®.

! Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t. 2, Warszawa 1979, s. 437.

2 B. Banaszaka, [w:] Encyklopedii Praw, pod red. U. Kaliny-Prasznic, wyd. 4, Warszawa
2007, s. 467-468.

3 Np. art. 2a ust. 3 ustawy z 19.4.1991 r. o izbach aptekarskich (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 136
poz. 856 ze zm.); art. 25 ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

4 Np. art. 3 ust. 3 ustawy z 16.4.2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2009 r. Nr 151,
poz. 1220 ze zm.); art. 1 ustawy z 26.6.2003 r. 0 ochronie prawnej odmian roélin (Dz.U. Nr 137,
poz. 1300 ze zm.).

5Por. W. Berutowicz, J. Mokry, Organizacja ochrony prawnej w PRL, Warszawa 1987, s. 51 i n.
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Rozdziat 1. Sqd administracyjny jako organ ochrony prawnej

Ochrona prawna w szerokim znaczeniu oznacza strzezenie nienaruszalno$ci
norm prawnych bedacych regutami obowigzujacego zachowania w panistwie®.
Dla S. Wiodyki ochrone prawna (w waskim znaczeniu) stanowi dziatalnos¢
podejmowana specjalnie dla ochrony praw, przy czym przedmiotem ochrony
moze by¢ prawo w znaczeniu przedmiotowym (wdwczas jest to ochrona po-
rzagdku prawnego) lub w znaczeniu podmiotowym (ochrona interesu indywi-
dualnego)’. Dzialalno$¢ powyzsza moze mie¢ charakter represyjny, polegajacy
na zastosowaniu wobec osoby, ktéra naruszyta prawo, dyspozycji odpowied-
niej normy prawnej, zazwyczaj zmierzajacej do przywrdcenia stanu zgodne-
go z prawem lub tez charakter prewencyjny stuzacy zapobiegnieciu naruszenia
prawa w przysztoéci®. W. Berutowicz i W. Mokry definiuja ochrone prawng jako
ochrone za pomocy prawa okreslonych débr i wartosci niezbednych do egzy-
stencji i prawidlowego rozwoju jednostki, grup spolecznych i calego spoteczen-
stwa, polegajaca na realizacji norm prawnych przez ich stosowanie za pomoca
orzekania o skutkach prawnych okreslonych stanéw faktycznych i na wykona-
niu tych orzeczen, na kontroli przestrzegania prawa przez adresatéw norm oraz
na obstudze i pomocy prawnej’. H. Haak wskazuje, ze ochrona prawna stano-
wi ochrone praw zapewnionych prawem materialnym!®. Wedlug F Prusaka,
przez ochrone prawna nalezy rozumie¢ dziatalno$¢ wyspecjalizowanych orga-
néw panstwowych polegajaca gtéwnie na rozstrzyganiu sporéw prawnych, czy
przepis prawa zostal naruszony i przez kogo, oraz na wyciagnieciu konsekwen-
¢ji przewidzianych w ustawie, przy czym przedmiotem ochrony prawnej w dzia-
talnosci organéw stosujacych prawo s okreslone dobra i wartoéci spoteczne,
prawo za$ jest jedynie $rodkiem czy narzedziem urzeczywistnienia tej ochrony
poprzez stosowanie go w konkretnych sytuacjach!!. J. Waszczyriski definiuje po-
jecie ochrony prawnej sensu stricto jako dzialalno$¢ specjalnych organéw pan-
stwowych lub spotecznych, polegajaca na orzekaniu (czyli ustalaniu czy przepis
prawa zostal naruszony i przez kogo oraz wyciagnieciu konsekwencji przewi-
dzianych w ustawie w razie naruszenia przepiséw) oraz ochrone prawna sensu
largo, ktéra obejmuje rowniez dzialalno$¢ majaca na celu zapobieganie naru-
szeniom prawa (czyli udzielanie wyjasnien, co do istotnego znaczenia przepisu,
ktorego stosowanie w praktyce budzi watpliwosci)!2.

6 B. Szmulik, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, pod
red. W. Skrzydly, S. Grabowskiej, R. Grabowskiego, Warszawa 2009, s. 292.

7S. Wiodyka, Ustrdj organdw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 9-10.

8 S. Wiadyka, Ustroj, s. 10-11.

9 W. Berutowicz, J. Mokry, Organizacja, s. 39.

0 H. Haak, Ochrona prawna udzielana przez sad opiekunczy, Torun 2002, s. 24.

Y E Prusak, Organy ochrony prawnej, Warszawa 2002, s. 11-12.

12J. Waszczyriski, Ustrdj organdw ochrony prawnej w zarysie, wyd. 2, £6dz 1971, s. 13-14.



§ 1. Uwagi wstepne

Wskazane powyzej definicje ukazuja dwubiegunowos¢ ujecia ochrony praw-
nej. Z jednej strony, odnosi si¢ ona do charakterystyki podmiotéw jej udzielaja-
cych (dzialalnos¢ specjalnych organéw — J. Waszczyriski, F. Prusak) z drugiej zas,
przedmiotu ochrony (ochrona praw materialnych — H. Haak, ochrona okreslo-
nych doébr i warto$ci — W. Berutowicz, J. Mokry). Ograniczenie si¢ wylacznie do
ujecia podmiotowego powyzszej problematyki nalezy uzna¢ za niewystarczaja-
ce dla okreslenia ogélnej definicji ochrony prawnej, stad konieczne jest réwniez
wziecie pod uwage elementéw przedmiotowych stuzacych jako kryteria okres-
lenia tresci dziatalnoéci ochrony prawne;j!®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wiekszo$¢
prezentowanych definicji ma charakter mieszany - obok elementu podmio-
towego wystepuja w nich elementy przedmiotowe. Dla pelnego zrekonstruo-
wania definicji ochrony prawnej konieczne jest wigc powigzanie unormowan
o charakterze materialnoprawnym - okreslajacych wolnosci i prawa podlegaja-
ce ochronie, unormowan proceduralnych - okreslajacych $rodki ochrony oraz
ustrojowych — okreslajacych organy wlasciwe do stosowania srodkéw ochrony,
kompetencje, kierunki dziatalnosci i strukture tych organow!.

Podmiotowe ujecie ochrony prawnej sprowadza si¢ do okreslenia ,,organéw,
srodkow i instytucji prawnych stuzacych realizacji funkcji utrzymania porzad-
ku prawnego w panstwie dla ochrony stosunkéw spolecznych, débr i warto-
$ci”!>. Definicja powyzsza pozostaje w zbieznosci z problematyka ustroju orga-
néw ochrony prawnej, a wiec organdw, ktérych dziatalno$¢ zmierza do ochrony
praworzadnosci w panstwie. Co charakterystyczne, funkcja ochronna aktualizu-
je sie zarébwno w sytuacji konfliktowej — sporu, co do wzajemnych praw i obo-
wigzkéw podmiotéw prawa, jak i niekonfliktowej — w sytuacji niejasnosci, co do
tre$ci prawa majacego zastosowanie w okreslonej sytuacji, badz wymagajacej,
ze wzgledu na wage sytuacji - udziatu organéw ochrony prawnej'¢. Zdaniem
E Prusaka, rozstrzyganie konfliktéw prawnych, stanowiace istote ochrony praw-
nej moze by¢ ,,traktowane jako ochrona prawna jedynie pod warunkiem, ze zo-
stalo powierzone przez ustawodawce specjalnie do tego celu powotanym or-
ganom, a wiec wyodrebnionym organizacyjnie, wyposazonym w odpowiednie
prerogatywy, posiadajacym swobode w podejmowaniu decyzji oraz bedacym
zobowigzanymi do przestrzegania zasad postepowania prawnego, zapewniaja-
cych stronom mozno$¢ ochrony ich interesow”’.

13]. Jagiela, Tymczasowa ochrona prawna w postepowaniu cywilny, Warszawa 2007, s. 72.
147, Jagiela, Tymczasowa, s. 93-95.

15 W. Berutowicz, J. Mokry, Organizacja, s. 49-50.

16S. Wiodyka, Ustroj, s. 12-13.

7 E. Prusak, Organy, s. 54.



Rozdziat 1. Sqd administracyjny jako organ ochrony prawnej

W zalezno$ci od rodzaju dziatan podejmowanych przez organy ochrony
prawnej wyrdznia si¢ ich nastepujace grupy organdw:
1) organy rozstrzygajace (orzekajace);

2) organy pojednawcze;

3) organy kontroli i legalno$ci;
4) organy pomocy prawnej;

5) organy wykonawcze.

Rozstrzyganie polega na ,,podejmowaniu decyzji, co do sposobu zalatwie-
nia sytuacji konfliktowej za pomocg $rodkéw przewidzianych przez prawo’!s.
Zdaniem W. Berutowicza i]. Mokrego, poprzez dzialalnoé¢ organéw orzekaja-
cych zostaje ustalone ,w sposéb autorytatywny, jaki stan faktyczny jest zgodny
z obowigzujgcym prawem, a jaki nie i jakie sg tego skutki prawne”?.

Organy pojednawcze stanowig grupe organéw powolanych i zorganizowa-
nych w celu rozwijania dzialalno$ci pojednawczej, ktéra moze polega¢ na po-
$rednictwie, dzialalnosci rozjemczej, polubownym zatatwieniu sprawy oraz na
kontroli postrzegania prawa®’, przy czym funkcje powyzsza powierza sie orga-
nowi wyposazonemu w uprawnienia do rozstrzygania®!.

Jako organy kontroli legalnosci wskazuje sie natomiast organy specjalnie po-
wolane do wykonywania powyzszej funkcji, ktéra moze by¢ sprawowana zaréw-
no jako funkcja gtéwna (niekiedy wylaczna) lub uboczna danego organu oraz
jak ijako jedna z wielu funkcji organu specjalnie powotanego do sprawowania
kontroli?2. Zdaniem J. Jagiely, okre§lony podmiot moze zosta¢ zakwalifikowa-
ny jako organ ochrony prawnej jedynie w przypadku przyznania mu uprawnien
nadzorczych wobec podmiotu kontrolowanego w postaci wydawania wigzacych
dyspozycji, co do sposobu usuniecia stwierdzonych naruszen albo nalozenie
kary na osoby winne naruszen?.

Organami pomocy prawne]j (obstugi prawnej) sa organy powotane do po-
mocy w zalatwieniu spraw wynikajacych z obowiazujacych w danym systemie
prawnym norm. Ich dzialalno$¢ polega na stosowaniu $rodkéw prawnych maja-
cych doprowadzi¢ do wydania przez organy rozstrzygajace o wolno$ciach i pra-
wach prawidtowego orzeczenia i jego pdzniejszego wykonania®*.

W. Berutowicz i J. Mokry wyodrebnili réwniez organy wykonawcze jako gru-
pe organéw ochrony prawnej. Zdaniem powyzszych autoréw, w obrebie stoso-

18S. Wlodyka, Ustréj, s. 13.

YW, Berutowicz, J. Mokry, Organizacja, s. 63.
2 F Prusak, Organy, s. 55-56.

2LS. Wiodyka, Ustrdj, s. 14.

22 F. Prusak, Organy, s. 56.

23], Jagieta, Tymczasowa, s. 89.

2 Ihidem, s. 85.
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§ 1. Uwagi wstepne

wania prawa, w ,,sytuacjach jego przekroczenia mozna inalezy wyrdzni¢ nie
tylko orzekanie, lecz takze realizowanie orzeczen organdw przez zastosowa-
nie $rodkoéw przymusu panstwowego w postaci kary albo egzekucji”?. Dopiero
przymusowe wykonanie orzeczen oddaje ,,pelny obraz represyjnej dziatalnoéci
ochronnej w panstwie™?. Stad organem wykonawczym ochrony prawa, bedzie
podmiot powolany do przymusowej realizacji tre$ci orzeczen organéw orzeka-
jacych i specjalnie pod tym katem zorganizowany.

Co istotne, przymiot dzialania podjetego w celu ochrony praw, bedzie miato
tylko dziatanie bezposrednio zmierzajace do ochrony praworzadnosci, co wy-
klucza wszelkie dziatania o charakterze administracyjnym lub techniczno-orga-
nizacyjnym, odnoszacym si¢ do wewnetrznej organizacji danego podmiotu jako
organu ochrony prawnej?’.

Podmiotowe ujecie ochrony prawnej stuzy okresleniu cech kwalifikujacych
dany podmiot jako podmiot ochrony prawnej. Definicja ta nie wskazuje jednak
warto$ci, do ochrony ktérych powolane zostaly organy ochrony prawne;j. Stad
dopiero kryteria przedmiotowe umozliwiajg pelne zdefiniowanie pojecia ochro-
ny prawne;j.

Wartosciujac przedmiot ochrony autorzy postuguja si¢ zwrotami niedookre-
$lonymi (prawa materialne, dobra i wartosci, ochrona praw podmiotowych), nie
precyzujac jednak aktéw normatywnych, z ktérych wynikaja wartosci chronio-
ne. Powszechnie przyjmuje si¢, ze najwyzszym zroédlem praw i wolnosci przy-
stugujacych jednostce jest Konstytucja RP formutujaca zasady aksjologiczne ca-
tego systemu prawa. Twierdzenie powyzsze jest w pelni uzasadnione w $wietle
art. 5 Konstytucji RP stanowiacego, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno-
$ci i prawa czlowieka, co, zdaniem W. Skrzydly, stanowi jedng z najwazniejszych
funkcji panistwa?s.

Zgodnie z art. 31 zd. 2 Konstytucji RP, wolnos¢ polega na tym, Ze nikogo nie
mozna zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie zakazuje. Prowadzi to
do konkluzji, ze ,przez wolnos¢ nalezy rozumie¢ mozno$¢ postepowania we-
dlug wlasnej woli zainteresowanej osoby, a wiec i mozno$¢ wyboru réznego po-
stepowania”?. Obowigzkiem parnstwa jest zapewnienie ochrony wolno$ci w za-
kresie nie objetym ograniczeniami. Dlatego tez wolnosci nazywa sie prawami
negatywnymi, utozsamianymi z zakazami ingerowania w okreslone obszary zy-

25 W, Berutowicz, J. Mokry, Organizacja, s. 184-185.

26 Ibidem, s. 185.

27]. Jagieta, Tymczasowa, s. 105-106.

28 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 5, Krakow 2007,
s. 14-15.

2 F. Siemieriski, Podstawowe wolnosci prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1979,
s. 37-38.
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Rozdziat 1. Sgd administracyjny jako organ ochrony prawnej

cia®’. Z kolei prawa polegaja na mozliwosci zadania przez jednostke podjecia
przez inne podmioty, nie wylaczajac organéw wiladzy publicznej, okreslonych
zachowan, w tym takze $wiadczen na swojg rzecz, ktére moga przybraé postaé
dziatania lub zaniechania®'. W literaturze dokonuje sie wielu klasyfikacji praw
jednostki®?, przy czym najbardziej donioste znaczenie ma podzial praw na pra-
wa czlowieka oraz prawa obywatelskie. Te pierwsze utoZsamiane sg z prawami
przystugujacymi kazdemu czlowiekowi bez wzgledu na jego przynaleznos¢ pan-
stwowa czy pozycje spoleczng®®. Zdaniem Z. Kedzi, prawami obywatelskimi,
w znaczeniu podmiotowym, jest sytuacja prawna jednostki, na ktéra sklada sie
zespot funkcjonalnie powigzanych prostych wolnosci, uprawnien i kompetencji
(prawa obywatelskie sensu largo)*%. Natomiast prawem obywatelskim sensu stric-
to, a wigc prawem w znaczeniu przedmiotowym, jest norma prawna stanowigca
zrédlo prawa obywatelskiego w znaczeniu podmiotowym?®. Prawa obywatelskie
sa wiec Scisle pofaczone z faktem przynaleznosci panistwowej i legitymowaniem
sie uprawnieniami wynikajgcymi z Konstytucji RP lub tez ustaw>®.

Okreslajac wzajemna relacje pomiedzy wolnoscig a prawem jednostki, nale-
zy podkresli¢, ze wyrdznienie powyzsze nie jest w doktrynie powszechne i nie-
jednokrotnie autorzy uzywaja obu poje¢ zamiennie®”. Wynika to ze wzajemnej
korelacji wolnosci i uprawnien. Wskaza¢ nalezy, ze w momencie, gdy sytua-
cja prawna jednostki sprowadza si¢ do okredlenia tzw. wolnosci prawnie chro-
nionej - a wiec gdy okreslone podmioty s3 ze wzgledu na obowigzujaca norme
prawng obowigzane do nieingerowania w sfere jego zachowan® - z uprawnie-

30B. Banaszak, Ogdlne wiadomosci o prawach cztowieka, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie
w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka, A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 18.

31 P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1., Warszawa 2000, s. 45.

32 Wyréznia sie: prawa czlowieka i prawa obywatela, prawa i wolnosci, prawa obywatelskie
i polityczne oraz prawa gospodarcze, spoleczne i kulturalne, prawa materialne i prawa proce-
duralne, prawa tradycyjne (klasyczne) i prawa socjalne, prawa cywilne i prawa publiczne, prawa
wolnoéciowe i prawa réwnosciowe, prawa absolutne oraz prawa podlegajace ograniczeniu, prawa
naturalne, cywilne i polityczne. Por. B. Banaszak, Ogdlne, s. 26 i n.

33 B. Banaszak, Ogélne, s. 15.

34 Z. Kedzia, Pojecie ,prawa i wolnosci obywatelskie” (uwagi na tle ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich), PiP 1989, z. 3, s. 29.

35 Ibidem, s. 29.

36 Aczkolwiek dostrzega si¢ obecnie tendencje do rozszerzenia zakresu podmiotowego praw
publicznych, poprzez zerwanie z ich dotychczasowsg interpretacja, nakazujacych sciste laczenie
praw publicznych z faktem posiadania obywatelstwa.

37 B. Banaszak, Ogolne, s. 19; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa.
Czgs¢ 11, Poznan 2003, s. 75.

38 S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembitiski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001,
s. 103-104.
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S 1. Uwagi wstepne

niem tym zwigzane jest uprawnienie (roszczenie) stuzace ochronie przed naru-
szeniem albo usunieciu skutkéw ewentualnego naruszenia®. Stad u niektérych
autoréw wolnosci cztowieka i obywatela nazywa sie prawami wolno$ciowymi.
Dodatkowe utrudnienie dla rozréznienia obydwoch poje¢ wynika z Konstytu-
¢ji RP, ktdra w art. 30 stanowi, ze Zrédtem wolnoéci i praw cztowieka i obywate-
la jest niezbywalna godno$¢ ludzka (zrédlo w znaczeniu formalnym), zréwnujac
tym samym prawa i wolno$ci oraz wskazujac na ich wspélne, prawnonaturalne
pochodzenie. Konstytucja RP nie oddziela rowniez wolnosci i praw, grupujac
przepisy je regulujace na: wolnoéci i prawa osobiste, wolnosci i prawa politycz-
ne, wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne. Najbardziej charakte-
rystyczna cecha, pozwalajaca je rozroznic jest fakt, ze w przypadku korzystania
z praw to na jednostce lezy obowiazek powolania sie na podstawe prawng je kon-
stytuujaca, natomiast w przypadku wolnosci, to podmiot ingerujacy w ich sfere
musi wskaza¢ podstawe ich ograniczenia*!. Normatywnym odzwierciedleniem
powyzszego twierdzenia jest wskazanie, ze w przypadku praw ochrona przewi-
dziana przepisami prawa, polega na pozytywnym okresleniu, jakie uprawnienia
przystuguja podmiotowi na nie si¢ powolujacemu, natomiast w przypadku wol-
nosci wskazuje sie w sposob negatywny, jakie dzialania stanowig jej naruszenie
i jakie groza z tego tytutu sankcje?2.

Zwazywszy, iz Konstytucja RP jest najwyzszym zrodlem prawa w polskim
systemie prawnym, podkresli¢ nalezy, ze przepisy dotyczace ochrony praw
i wolnosci bardzo rzadko charakteryzuja si¢ wylacznoscig i zupelnoscia, kto-
ra przesadzalaby o mozliwosci ich bezposredniego stosowania przez sady na
podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP. Sady moga stosowac jedynie te przepi-
sy Konstytucji RP, ktére sg bezposrednio stosowalne, natomiast przepisy uje-
te w sposdb ogdlny uznaje sie za niewystarczajace do skonstruowania normy
mogacej stuzy¢ za podstawe rozstrzygniecia sprawy sadowej*>. Nie mozna, co
prawda, odméwi¢ jednostce mozliwoéci powolanie sie na nie, jednak brak ich
skonkretyzowania w aktach nizszego rzedu wyklucza mozliwos¢ bezposrednie-
go wywodzenia z nich konkretnych wolnosci i praw podlegajacych ochronie.
Potwierdzil to SN wskazujac, ze przepisy Konstytucji RP zawierajace deklaracje
ochrony okreslonych débr i wartosci, w tym réwniez wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, s jedynie Zrédtem gwarancji i spelniaja role wzorca konstytucyj-
nego, ktory znajduje materializacje w ustawach nizszego rzedu*. Tym samym

3 Z. Kedzia, Pojecia, s. 29.

40 S. Wronkowska, Podstawowe, s. 75.

41 H. Haak, Ochrona, s. 24.

42 P Winczorek, Komentarz, s. 45.

43 Wyrok SN z9.7.2003 r., IV CKN 320/01.

44 Wyrok SN z 14.4.2002 r., IIl RN 141/2001, OSNAPiUS 2002, Nr 24, poz. 584.
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Rozdziat 1. Sgd administracyjny jako organ ochrony prawnej

nawet istnienie ogolnej konstytucyjnej zasady nakazujacej ochrone okreslonej
wolnosci lub prawa w przypadku braku ustawy realizujacej powyzszy postu-
lat powoduje, ze dany podmiot nie moze skorzysta¢ z ochrony prawnej*. Dla
P. Graneckiego art. 8 ust. 2 Konstytucji RP umozliwia stosowanie jej przepisow
w braku regulacji ustawowej, gdy prawo nizszego rzedu milczy w danej kwestii,
majacej znaczenie konstytucyjne poprzez umozliwienie odwotania sie do ogdl-
nie ujetych przepiséw Konstytucji RP, jak réwniez uprawnia do positkowania
sie jej postanowieniami, w przypadku, gdy wykladnia przepisu ustawy moze is¢
w rozbieznych kierunkach®. Podobnie TK wskazat, ze art. 30 Konstytucji RP
nakfadajacy na organy witadz publicznych obowiagzek ochrony wolnosci i praw
czlowieka stanowi aksjologiczng podstawe gwarantowanych wolnosci i praw,
za$ jego tre$¢ znajduje szczegdtowy wyraz w dalszych regulacjach odnoszacych
sie do konkretnych praw i wolnosci®’.

Akty formutujagce wolnosci i prawa przystugujace okreslonemu podmio-
towi musza spelnia¢ okre§lone wymagania: wymienia¢ przystugujace prawa,
okresla¢ kto, komu i co ma $wiadczy¢ oraz gwarantowaé realnos¢ swiadczenia,
w tym takze mozliwo$¢ jego dochodzenia przed organami sagdowymi i admi-
nistracyjnymi®®. J. Jagieta podkresla, ze Konstytucja RP nie formutuje definicji
pojecia ,,ochrona prawna” wskazujac jedynie w niektorych przypadkach wprost
na przedmiot ochrony (art. 31 ust. 1, art. 38, 47, 64), natomiast w innych przy-
padkach ograniczajac si¢ do wskazania wolnosci i praw podlegajacych ochro-
nie, poprzez postuzenie si¢ zwrotami takimi jak: ,,zapewnia si¢”, ,,ma prawo do’,
»chronig™®. Sformutowania powyzsze muszg by¢ jednak traktowane jako wola
prawodawcy do zapewnienia ochrony prawnej uprawnien, ktérych sa gwaran-
tem.

A. Michalska podnosi, ze przepisy o prawach obywatelskich chronig roz-
ne wartosci uznane za cenne dla jednostki i spoteczenstwa®. Mozliwa jest wiec
sytuacja konfliktu na linii jednostka - panstwo lub jednostka - jednostka®!.
Dlatego konstytucyjna ochrona praw nie jest absolutna. Przepis art. 31 ust. 3

%5 Por. wyrok SA w Warszawie z 5.3.1999 ., I ACa 1386/98, OSA 2001, Nr 3, poz. 17.

46 p Granecki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4.12.2001 r., 18/00, Pal. 2002,
Nr11-12,s. 215.

47 Wyrok z 1.6.1999 r., SK 20/98, OTK 1999, Nr 5, poz. 93.

48 M. Augustyniak, Pojecie, istota oraz geneza wolnosci i praw cztowieka, [w:] Wolnosci
i prawa czlowieka w Konstytucji RP Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. M. Chmaja, wyd. 2,
Warszawa 2008, s. 10-11.

4. Jagiela, Tymczasowa, s. 68-70.

50 A, Michalska, O pojeciu praw cztowieka, PiP 1980, z. 8, s. 5.

SIW doktrynie dostrzega si¢ obecnie zmiany w zakresie interpretacji norm konstytucyjnych
dotyczacych podstawowych praw i wolnoéci polegajaca na umozliwieniu ich ochrony réwniez
przed innymi podmiotami, por. B. Banaszak, Ogélne, s. 193-194.
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S 1. Uwagi wstepne

Konstytucji RP wskazuje, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnoéci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzad-
ku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnoéci i praw innych 0s6b, przy czym ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw. Przepis powyzszy stanowi normatywne odzwierciedle-
nie zasady proporcjonalnoéci, a wigc zasady zakazujacej nadmiernej ingeren-
cji w sfere praw i wolnosci jednostki. Co istotne, przestanki wynikajace z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP nie moga by¢ interpretowane w sposéb rozszerzajacy,
co przesadza, iz ograniczenia wolnoéci lub praw moga mie¢ miejsce wylacz-
nie w przypadku spelnienia przestanek okreslonych w jego tresci. Obowiazek
ochrony wolnosci i praw nakfada wiec na ustawodawce konieczno$¢ takiego
uksztaltowania ochrony, by spelniala ona kryteria dostatecznosci i proporcjo-
nalnosci w stosunku do wagi zagrozonych intereséw, co z kolei wymaga kazdo-
razowej kompleksowej analizy calosci srodkéw prawnych przewidzianych przez
system prawny dla ochrony okreglonych praw podmiotowych®2.

Wolnosci i prawa mogg przystugiwaé zaréwno osobom fizycznym, jak i pod-
miotom zbiorowym oraz jednostkom organizacyjnym niebedagcym osobami fi-
zycznymi. O ile zakres wolnosci i praw przystugujacych osobom fizycznym jest
najszerszy i obejmuje zaréwno prawa czlowieka, jak i prawa obywatelskie, o ty-
le innym podmiotom przystugiwa¢ moga tylko niektéra wolnosci i prawa’.
Podmiotom tym przystuguje ograniczony katalog uprawnien, ktérych ochrony
moga sie skutecznie domaga¢, obejmujac jedynie te wolnosci i prawa, ktérych
moga by¢ oni adresatami, lub gdy moga one wystepowaé o ochrone prawna
w stosunku do innych podmiotéw, jezeli mozliwos¢ taka dopuszczaja obowia-
zujace przepisy proceduralne.

Uszczegotowienie ochrony prawnej dla poszczegoélnych doébr i wartosci po-
lega na konkretyzacji jej form i sposob6w realizacji*!. Ochrona prawna w ujeciu
podmiotowym wskazuje na cechy kwalifikujace dany organ jako organ ochro-
ny prawnej, natomiast ochrona prawna w ujeciu przedmiotowym odnosi sie
do form dziatania powyzszych organéw oraz wartosci, ktére podlegaja ochro-
nie, przy czym elementem Iaczacym obie powyzsze sfery jest sfera procesowa.
Przepisy umozliwiajace dochodzenie przystugujacych podmiotom uprawnien

52]. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Krakow 2000, s. 240-241.

53 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2005, s. 103. Z samej
swojej natury podmioty inne niz osoby fizyczne, nie moga powolywac sie na takie prawa jak
prawo do Zzycia (art. 38), wolno$¢ sumienia i religii (art. 53 ust. 1) czy prawo wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu (art. 52).

>4 W. Berutowicz, J. Mokry, Organizacja, s. 37.
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Rozdziat 1. Sqd administracyjny jako organ ochrony prawnej

same w sobie, stanowig gwarancje ochrony prawnej. Jednoczesnie ich brak unie-
mozliwitby skuteczne dochodzenie roszczen i prowadzilby do dowolnosci po-
dejmowanych dzialan i rozstrzygnie¢ oraz do uznaniowego traktowania ochrony
prawnej. Skoro same przepisy Konstytucji RP nie stanowig zrédta konkretnych
wolnosci i praw oraz sposobdw ich dochodzenia, brak przepiséw okreslajacych
proces konkretyzacji przyznanej ochrony stanowiltby luke. W powyzszym $wiet-
le uzna¢ wiec nalezy, ze przepisy postepowania stanowig funkcjonalne dopre-
cyzowanie przepisow ustrojowych®. Przepisy proceduralne zawierajg zar6wno
regulacje dotyczaca zadan, kompetencji oraz struktury organu (przepisy ustro-
jowe), jak i regulacje odnoszace sie do sposobu dziatania tych organéw, jak i re-
gul postepowania przed nimi. Brak norm umozliwiajacych podejmowanie dzia-
tan przez organy panstwa, w praktyce oznaczatby uniemozliwienie udzielenia
przez nie ochrony. Mie¢ bowiem nalezy na wzgledzie, iz przepisy proceduralne
stwarzajg podstawy do tego, aby okreslenie praw i obowiazkéw jednostek odpo-
wiadalo regutom demokratycznego paristwa prawnego>®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, wskaza¢ nalezy za J. Jagielg, ze
ochrong prawng jest przewidziana w obowigzujacym prawie (majace podstawe
prawna) i prawnie uregulowana dzialalno$¢ powotanych do tego organdw, w za-
kresie ich kompetencji dla ochrony wolnosci i praw o charakterze materialnym
oraz praw i uprawnien o charakterze procesowym, ktéra moze przybra¢ posta¢
orzekania, wykonywania wydanych orzeczeri i udzielania pomocy prawnej®’.

§ 2. Sad administracyjny jako organ ochrony prawnej

I. Prawo do sadu jako fundamentalna zasada
ochrony praw

W. Skrzydlo stwierdza, ze z punktu widzenia jednostki najwazniejszym ele-
mentem konstytucyjnych regulacji jest wskazanie §rodkéw realizacji tych wol-
nosci ipraw®®. Jak podaje J. Jagieto $rodkami powyzszymi, przewidzianymi
przez Konstytucje sa: prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
przez sad — prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), prawo do naprawienia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy pub-

55 ]. Jagieto, Tymczasowa, s. 90-91.

56 R. Hauser, A. Skoczylas, [w:] Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004,
s. 308-309.

57]. Jagieto, Tymczasowa, s. 120.

8 W. Skrzydto, Konstytucja, s. 73.
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§ 2. Sgd administracyjny jako organ ochrony prawnej

licznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP), zakaz zamykania drogi sadowej w celu do-
chodzenia wolnoéci i praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP), mozliwo$¢ zaskarze-
nia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji RP),
skarga do TK w sprawie zgodnosci z ustawg lub innym aktem normatywnym,
na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Kon-
stytucji RP (art. 79 Konstytucji RP), wystapienie do RPO z wnioskiem o udzie-
lenie pomocy w ochronie wolnosci lub praw naruszonych przez organy wiladzy
publicznej (art. 80 Konstytucji RP)*°. Nalezy przy tym rozr6zni¢ $rodki ochro-
ny, rozumiane jako $rodki stworzone przez prawodawce w celu umozliwienia
dochodzenia konsekwencji prawnych w przypadku naruszenia przystugujacych
podmiotom wolnosci i praw, od konkretnego dziatania zmierzajacego do udzie-
lenia ochrony prawnej, bedacego konsekwencja skorzystania z przystugujacego
srodka ochrony prawnej®’. A. Zielitiski podkresla, ze pojecie srodkéw ochrony
prawnej w szerokim ujeciu obejmuje prawie calg problematyke dzialalnosci or-
gandéw panstwowych, w tym réwniez techniczne $rodki stosowane przez sady
oraz przez organy i instytucje wyspecjalizowane w dziedzinie ochrony praw®!.
Najdonioslejszym uprawnieniem stuzacym ochronie praw i wolnosci jedno-
stek jest okreslone w art. 45 Konstytucji RP prawo do sadu®?. S. Pilipiec pod-
nosi, ze pojecie ,prawo do sadu” jest stosunkowo nowe i pojawilo si¢ nagle,
w nastepstwie zmian ustrojowych, jednak jego jednoznaczno$¢, zwieztos¢ i po-
wszechno$¢ wydajg sie by¢ najwiekszg jego zaleta®. Stanowi ono prawo funda-
mentalne, ktdre zostalo ustanowione jako prawo osobiste wykraczajace poza
tradycyjne ramy rozstrzygania przez sady sporéw prawnych®. O ile w potocz-
nym rozumieniu prawo do sagdu stanowi uprawnienie do zainicjowania poste-
powania przed wlasciwym organem ochrony prawnej, celem uzyskania ochrony
wolnosci i praw przystugujacych danemu podmiotowi, to zwréci¢ nalezy uwa-
ge, ze jest to jednocze$nie ,,idea uzaleznienia wszelkiej ingerencji w prawa oby-
watela od decyzji podjetej przez niezawisty i bezstronny organ o sgdowym cha-

o7 ]agielo, Tymczasowa, s. 67.

60 Ihidem, s. 67-68.

6L A. Zieliniski, Sadowe i pozasadowe $rodki ochrony praw obywatelskich, [w:] Prawa i wol-
noéci obywatelskie w Konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka, A. Preisnera, Warszawa 2002,
s. 711.

2 Uprawnienie to nazywane jest réwniez prawem do ochrony prawnej lub prawem do wy-
miaru sprawiedliwosci. Por. H. Pietrzykowski, Prawo do sadu (zagadnienia wybrane), PS 1999,
Nr11-12,s. 3.

63 8. Pilipiec, Teoretyczno-prawne aspekty prawa do sadu, An. UMCS 2000, s. 226-227.

64 p Sarnecki, Komentarz do art. 45 Konstytucji RP, Warszawa 2005, s. 2.
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Rozdziat 1. Sqd administracyjny jako organ ochrony prawnej

rakterze”®. Zdaniem M. Kruk, w przypadku praw fundamentalnych®® mamy
do czynienia z ideami, warto$ciami, pojeciami, ,,ktére tworzg podstawy innych
norm prawnych, regul zachowania, wyznaczaja kierunek pozostatych regula-
cji prawnych, zwlaszcza konstytucyjnych, charakteryzuja panstwo ijego pra-
wo, zardwno w procedurach, jak i w ustroju i koncepcji wladzy oraz innych in-
stytucji prawnych, wolno$ci i praw obywatelskich itp.”®”. Prawa fundamentalne
muszg by¢ zatem postrzegane jako zasady nadrzedne, stanowiace punkt inter-
pretacyjny dalszej wykfadni postanowien Konstytucji RP oraz aktéw normatyw-
nych nizszego rzedu. Za powyzszym statusem zasady prawa do sadu jako prawa
przemawia rowniez Konstytucja, ktora nie umieszcza prawa do sagdu w podtytu-
le ,,Srodki ochrony wolnoéci i praw”, ale w podtytule ,Wolno$ci i prawa osobi-
ste”. Jak podkresla Z. Czeszejko-Sochacki konstytucyjna formula prawa do sadu
moze by¢ rozpatrywana w dwdch znaczeniach: jako zasada prawa konstytucyj-
nego oraz jako podmiotowe prawo jednostki — a wigc jako podstawa roszcze-
nia jednostki®. Jako zasada prawa konstytucyjnego, prawo do sadu, stanowi dy-
rektywe tworzenia prawa skierowang do ustawodawcy, zakazujaca stanowienia
norm z nig sprzecznych (aspekt negatywny), jak i tworzenia norm z nig zgod-
nych (aspekt pozytywny) oraz dyrektywe interpretacyjng, nakazujaca w proce-
sie wykladni prawa przyjecie domniemania przemawiajacego za jej istnieniem,
a w konsekwencji umozliwienie jak najszerszej ochrony przed sagdem®. Jak
stwierdzit SN ,,jezeli na gruncie polskiego porzadku brak jest wyraznego przepi-
su ustawy zwyklej, ktéry przewidywalby dopuszczalnos¢ drogi sadowej w spra-
wach dotyczacych ochrony podstawowych wolnoéci i praw w Konstytucji RP,
w sprawach tych gwarancja prawa do sadu przystuguje kazdemu bezposrednio
na podstawie art. 45 ust. 1 iart. 77 ust. 2”7%. Ujecie prawa do sadu jako zasady
prawa konstytucyjnego oraz jako prawa podmiotowego jest powszechnie apro-
bowane zaréwno przez TK, jak i przez sady powszechne’'.

057 Golaczynski, A. Krzywonos, Prawo do sadu, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Kon-
stytucji RP pod red. B. Banaszaka, A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 725.

6 Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze doktryna postuguje sie réznymi okresleniami - zasady
podstawowe, zasady ogélne, naczelne, ustrojowe. Por. M. Kruk, Konstytucyjne zasady podsta-
wowe — ich znaczenie prawne i katalog, [w:] Zasady podstawowe polskiej Konstytucji RP, pod
red. W. Sokolewicza, Warszawa 1998, s. 7.

7 Ibidem, s. 7.

8 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu w $wietle Konstytucji RP Rzeczypospolitej Polskiej
(ogolna charakterystyka), PiP 1997, z. 11-12, s. 89.

6 Ihidem, s. 89.

70Wyrok z 18.1.2001 r., III ZP 28/00, OSNP 2001, Nr 7, poz. 210.

7L Por. L. Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1999 r., PS 2000, Nr 7-8,
s. 12.
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§ 2. Sgd administracyjny jako organ ochrony prawnej

W przypadku ujecia prawa do sadu jako prawa podmiotowego, jednostka nie
ma mozliwo$ci domagania sie udzielenia ochrony uprawnienia przed sadem, je-
zeli nie ma ono oparcia w konkretnym przepisie prawa materialnego’2. Innymi
stowy, brak uprawnienia, z ktérym obowigzujace przepisy prawne laczylyby
mozliwo$¢ ochrony przed jego naruszeniem przed sadem, wyklucza mozliwosé
wszczecia postepowania w celu jego ochrony. Jak podkreslit Z. Kmieciak: ,jezeli
sprawa danego rodzaju moze by¢ przedmiotem merytorycznego rozstrzygniecia
(orzeczenia) jakiego$ sadu, to kazdy, kogo dotyczy taka sprawa moze zwrocic sie
0 jej rozpatrzenie™”.

Zdaniem Z. Czeszejko-Sochackiego, zasada prawa do sadu moze by¢ rozpa-
trywana na nastepujacych plaszczyznach:

1) aksjologii, a wiec podstawowych wolnosci i praw;
2) normatywnej — gwarancji (sankeji dla norm konstytucyjnych);
3) ustrojowo-proceduralnej rozumianej jako odbicie zasady podziatu wladz".

S. Pilipiec wskazuje natomiast na dwa aspekty problematyki prawa do sady:
ujecie formalne, na ktdre skfada si¢ podejscie proceduralne i instytucjonalne,
oraz ujecie materialne, skupiajace si¢ na praktycznej realizacji zasady prawa do
sadu w ramach systemu prawa’”. Powoduje to konieczno$§¢ omowienia prawa
do sadu zaréwno w znaczeniu formalnym, a wiec wskazania jego cech ustrojo-
wych i podmiotowych jak i prawa do sadu jako gwarancji procesowej stuzacej
zapewnieniu ochrony praw jednostki w postepowaniu przed sgdem administra-
cyjnym.

Artykut 45 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje, ze kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego ijawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Przepis ten jest uzupelnio-
ny przez art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, ktory formuluje zakaz zamykania drogi
sadowej dochodzenia naruszonych wolnoéci i praw. Zdaniem M. Zubika, o ile
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP formuluje zasade prawa do sadu w ujeciu pozytyw-
nym, o tyle art. 77 ust. 2 Konstytucji RP ujmuje powyzsze prawo w sposob ne-
gatywny’®. L. Garlicki podkresla jednak, ze zakres przedmiotowy art. 77 ust. 2
Konstytucji RP ma wezszy zakres przedmiotowy (odnoszac si¢ jedynie do juz
naruszonych wolnosci i praw) oraz, ze silniej zarysowane sa w nim ogdlne ele-
menty gwarancyjne, co powoduje, ze modyfikuje on ogdlne reguly ograniczania

72 H. Haak, Ochrona, s. 37.

73 Z. Kmieciak, Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5.1 2001 r.,
III RN 45/00, PiP 2002, z. 10, s. 110.

74 Z. Czeszejko-Sochacki, Konstytucyjna zasada prawa do sadu, PiP 1992, z. 10, s. 20.

75 8. Pilipiec, Teoretyczno-prawne, s. 227-228.

76 M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w §wietle Konstytucji RP i orzeczni-
ctwa TK, PS 2005, Nr 3, s. 13.
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Rozdziat 1. Sqd administracyjny jako organ ochrony prawnej

praw i wolnosci okreglone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”7. Tym samym art. 77
ust. 2 Konstytucji RP ,,samodzielnie i calo$ciowo okresla granice orzeczen pra-
wa do sgdu””®. Ograniczenie prawa do sagdu, moze mie¢ miejsce jedynie w dro-
dze ustawy (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP) z zachowaniem zasady proporcjo-
nalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Jednoczesnie jak stwierdza J. Zakolska,
TK wielokrotnie wyrazal poglad o $cistym zwigzku art. 77 ust. 2 z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, podkreslajac, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawezajacej wykladni prawa do
sadu, gdyz ustawa zasadnicza wprowadza swoiste domniemanie drogi sgdowe;j”.
Poniewaz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP jednoznacznie wskazuje, iz wola prawo-
dawcy bylo objecie prawem do sagdu mozliwie najszerszego zakresu spraw, wszel-
kie ograniczenia drogi sadowej musza wynika¢ z jej przepisow. W przypadku
kolizji dwdch norm konstytucyjnych, z ktérych jedna stanowi o prawie do sadu,
a druga chroni warto$¢ o réwnym lub wiekszym znaczeniu dla funkcjonowania
panstwa lub jednostki, przedmiotowe ograniczenie zakresu prawa do sadu jest
dopuszczalne jedynie w zakresie niezbednym, jezeli danej wartosci konstytu-
cyjnej nie mozna zrealizowa¢ w inny spos6b®. Trybunal Konstytucyjny wielo-
krotnie wskazywat, iz za niekonstytucyjne uzna¢ nalezy ograniczenia, ktore fak-
tycznie zamykaja obywatelowi droge do sadu®!. Stanowisko powyzsze znajduje
swoje odzwierciedlenie rowniez w orzeczeniach NSA, gdzie wskazuje, sie, ze
w przypadku watpliwosci, co do dopuszczalnosci zaskarzenia do sagdu admini-
stracyjnego okreslonego aktu lub czynnosci przepisy ustaw normujacych poste-
powanie przed sagdem administracyjnym nie powinny by¢ rozstrzygane na nie-

77 L. Garlicki, Komentarz do art. 77 Konstytucji RP, Warszawa 2007, s. 24-25. Warto zazna-
czy¢, ze w doktrynie wystepuja watpliwosci co do zakresu wolnosci i praw, ktérych gwarancje
stanowi art. 77 ust. 2. Z. Czeszejko-Sochacki, stwierdza, ze zakaz zamykania drogi sadowej nie
powinien odnosi¢ sie wylacznie do wolnosci i praw przewidzianych w Konstytucji RP i postuluje
wyjasnienie powyzszego zagadnienia przy przyjeciu zalozenia konstytucyjnego prawa do sadu,
Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu, s. 95. Odrebne stanowisko przyjal TK stwierdzajac, ze
art. 77 ust. 2 Konstytucji RP obejmuje swoim znaczeniem jedynie prawa i wolnosci gwaranto-
wane konstytucyjnie. Por. wyrok z 14.3.2005 r., K 35/04, OTK-A 2005, Nr 3, poz. 23. Zwrdcié
roéwniez nalezy uwage, ze L. Garlicki zaznacza, ze przyjecie szerokiej interpretacji art. 77 ust. 2
prowadzitoby do ochrony wolnosci i praw wynikajacych z uméw miedzynarodowych, L. Gar-
licki, Komentarz, s. 28-29.

78 M. Zubik, Sprawowanie, s. 13.

7 ]. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 198.

80 hidem, s. 198.

81'Wyrok TK z 9.6.1998 r., K 28/97, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 50; wyrok TK z 16.3.1999 r.,
SK 19/98, OTK ZU 1999, Nr 3, poz. 36; wyrok TK z 12.10.2004 r., P 22/03, OTK ZU 2004,
Nr 9A, poz. 90.
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korzy$¢ wnoszacego skarge®?. Warto$ciami przemawiajgcymi za ograniczeniem
prawa do sadu sg, zdaniem TK: konieczno$¢ zapewnienia spdjnego i sprawne-
go funkcjonowania Sit Zbrojnych®; wymoég skladania pism procesowych na
urzedowych formularzach®; istnienie ograniczen w zwalnianiu od kosztéw lub
w uzyskiwaniu bezptatnej pomocy prawne;j®>.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ograniczenie prawa do sadu posrednio wynika
z art. 81 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym praw okreslonych w art. 65 ust. 415,
art. 66, 69, 71 oraz 74-76 Konstytucji RP mozna dochodzi¢ jedynie w granicach
przewidzianych w ustawie.

Zakres podmiotowy prawa do sadu, zostal okreslony w art. 45 Konstytucji RP
poprzez zastosowanie zwrotu ,,kazdy”, wskazujacego, Ze prawo powyzsze przy-
stuguje osobom fizycznym, a takze ,,innym podmiotom prawa prywatnego, jezeli
ich konstytucyjnie chronione wolnosci lub prawa zostang naruszone”®. W opinii
TK prawo do sadu jest prawem czlowieka o szczegdlnym charakterze, ktére musi
by¢ traktowane jako prawo wtérne w stosunku do praw, ktorych ochronie stu-
zy¥”. Podmioty prawa publicznego beda mogty korzysta¢ z prawa do sadu jedy-
nie w przypadku, gdy nie beda wystepowaly w konkretnej sprawie jako organy
mogace w sposob wladczy ksztattowaé sytuacje prawng danego podmiotu.

Zdaniem P. Sarneckiego, przedmiotem prawa do sadu jest ,mozliwo$¢ zwro-
cenia si¢ w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu z Zadaniem okreslenia (ustalenia)
statusu prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko zakwestionowania lub naru-
szenia jej praw i wolnosci, lecz réwniez w sytuacjach odczuwania przez nig nie-
jasnoéci, niepewnosci, a zwlaszcza obawy takiego naruszenia’®. Funkcjg prawa
do sadu nie jest zapewnienie poszukujacemu ochrony prawnej korzystnego wy-
niku, ale samo poddanie ocenie konkretnej sprawy przez sad®®. Podkresli¢ nale-
zy, ze ochrona prawna moze odnosi¢ si¢ zaréwno do dzialania, jak i zaniechania,
ktore potencjalnie moze narusza¢ wolnosci i prawa jednostki. Wyrazenie ,,spra-
wa’, na tle omawianego artykulu, musi by¢ przy tym rozumiane w sposéb szeroki
i nie moze by¢ ograniczone wylacznie do okreslonej galezi prawa, bowiem termin
ten obejmuje swoim zakresem spory wynikajace zaréwno z prawa cywilnego,

82 Uchwata NSA z 7.12.1998 1., FPS 18/98, ONSA 1999, Nr 2, poz. 43.

83 Wyrok TK w sprawie K 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50.

84 Wyrok TK z 13.1.2004 ., SK 10/03, OTK ZU 2004, Nr 1A, poz. 2.

85 Wyrok TK z 30.3.2004 r., SK 14/03, OTK ZU 2004, Nr 3A, poz. 23.

86 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu, s. 93.

87 Orzeczenie TK z 8.4.1997 ., K 14/96, OTK 1997, Nr 2, poz. 16.

88 p Sarnecki, Komentarz, s. 1.

8 M. Romariska, Realizacja prawa do sadu w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(wybrane zagadnienia), [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, pod red. J. Filipka,
Bielsko-Biala 2003, s. 537.
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karnego czy administracyjnego®. Jak stwierdza Z. Czeszejko-Sochacki podstawo-
wym zalozeniem, na ktérym opiera si¢ powyzsze rozumieniu terminu ,,sprawa,
jest przyjecie, na gruncie Konstytucji RP, rownosci wszystkich wobec prawa’’.

Ujecie ustrojowe prawa do sadu odnosi sie¢ do wewnetrznej organizacji or-
ganéw ochrony sprawiedliwo$ci, ktérymi zgodnie z art. 45 Konstytucji RP sa
sady®2. W opinii TK urzeczywistnienie zasady prawa do sadu jest mozliwe wy-
tacznie w przypadku prawidtowego uksztaltowania ram organizacyjno-procedu-
ralnych®3. Zgodnie z art. 45 Konstytucji RP, prawo do sagdu obejmuje mozliwos¢
rozpoznania sprawy przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Jak zwraca uwage S. Pilipiec, wlasciwo$¢ sadu powinna by¢ przy tym uksztal-
towana w jak najszerszy sposob®*. Niezalezno$¢ sadéw, wynikajgca z wyrazne-
go konstytucyjnego oddzielenia wiadzy sadowniczej od wladzy ustawodawczej
i wykonawczej (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP), faczy si¢ natomiast z zakazem
przejmowania przez wladze ustawodawczg i wykonawcza kontroli nad orzecz-
nictwem sagdowym oraz wylaczeniem (z wyjatkiem prawa faski) mozliwosci
zmiany lub uchylenia przez wladze ustawodawcza lub wykonawczg orzeczenia
sadowego®. Niezawisto$¢ sadow jest definiowana z kolei jako:

1) bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikow postepowania;

2) niezalezno$¢ wobec organéw (instytucji) pozasadowych;

3) samodzielno$¢ sedziego wobec wtadz i innych organéw sadowych;
4) niezalezno$¢ od wptywu czynnikéw spolecznych;

5) wewnetrzna niezalezno$¢ sedziego®®.

Urzeczywistnieniu powyzszej zasady stuza gwarancje niezawistosci sedziow-
skiej, ktére mozna podzieli¢ na gwarancje formalne - tkwigce w osobie same-
go sedziego, odnoszace sie do odpowiedniego poziomu etyczno-moralnego osob
sprawujacych urzad sedziego oraz gwarancje materialne — stanowigce gwaran-
¢je ustrojowe wynikajace z Konstytucji RP oraz gwarancje procesowe, zapisane we
wlasciwych przepisach dotyczacych postepowania przed sadem””. Wreszcie art. 45

0D, Lis-Staranowicz, Konstytucyjne $rodki ochrony wolnosci i praw, [w:] Wolnosci i prawa
czlowieka w Konstytucji RP Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. M. Chmaja, wyd. 2, Warszawa
2008, s. 201.

91 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu, s. 94.

92 Jakkolwiek prawo do sadu moze obejmowa¢ réwniez prawo do organizacji quasi-sado-
wych. Por. P, Pilipiec, Teoretyczno-prawne, s. 231-232 oraz poczynione w dalszej czesci pracy
uwagi dotyczace pojecia wymiar sprawiedliwosci.

93 Wyrok TK z 11.12.2002 r., SK 27/01, OTK A 2002, Nr 7, poz. 93.

94 P Pilipiec, Teoretyczno-prawne, s. 233.

% A. Murzynowski, A. Zielitiski, Ustr6j wymiaru sprawiedliwosci w przysztej Konstytucji RP,
PiP 1992,2.9,s.31in.

% Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu, s. 99.

97 Do gwarangcji ustrojowych zalicza sie: szczegolny tryb powolywania sedziego na urzad
(art. 179 Konstytucji RP) nieusuwalno$¢ sedziego (art. 180 ust. 1, 2, 5 Konstytucji RP), immunitet
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ust. 1 Konstytucji RP wymienia jako ceche ustrojowa bezstronnos¢. Zdaniem ko-
mentatordw;, bezstronnoé¢ pozostaje w zwiazku z niezawistoscig sedziow, z ktorg tg-
czy ja funkcjonalny zwiazek, bowiem pierwsza z nich jest zatozeniem drugiej®s. Jak
podkreslit TK, obowigzek bezstronnosci powinien by¢ rozumiany w sposob szerszy
niz zakres niezawistosci, bowiem jego dochowanie ,,obliguje sedziego do przeciw-
stawienia sie ocenom plyngcym z jego doswiadczenia, stereotypow i uprzedzen™”.
Podstawowym zalozeniem, lezagcym u podstaw dzialalnosci sadéw, nie moze by¢
bowiem dobro pojmowanego wasko wymiaru sprawiedliwo$ci, ani ochrona intere-
sOw 0s6b zatrudnionych w organach wladzy sadowniczej, ale dgzenie do sprawnego
i rzetelnego wykonywania zadan publicznych, do ktérych sady zostaly powotane!®.

Konstytucyjna zasada prawa do sadu stanowi réwniez realizacje postano-
wient miedzynarodowych standardéw postepowania okreslonych w art. 14 ust. 2
zd. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych!®! oraz
w art. 6 ust. 1 EKPCz. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze cho¢ EKPCz obej-
muje wylacznie sprawy cywilne i karne, to na jej gruncie dana sprawa moze by¢
uznana, jako sprawa cywilna niezaleznie od rodzaju podmiotéw znajdujacych
sie w sporze!%2. Zakresem przedmiotowym ochrony wynikajacej z postanowien
EKPCz objete sg tym samym réwniez spory, ktore w polskim systemie kwalifi-
kowane s do dziedziny prawa administracyjnego’®.

sedziowski (art. 181 Konstytucji RP), materialng niezalezno$¢ sedziego (art. 178 ust. 2 Konsty-
tucji RP), zakaz wszelkiej dziatalnosci publicznej sedziego niedajacej sie pogodzi¢ z zasadami
niezaleznosci sadow i niezawistosci sedziow (art. 178 ust. 3 Konstytucji RP), przeniesienie
sedziego w stan spoczynku (art. 180 ust. 3-5 Konstytucji RP). Natomiast gwarancje procesowe
obejmuja zasade kolegialnoé¢ sktadu sedziowskiego, jawnos¢ przewodu sadowego, swobodna
oceng dowoddw oraz tajno$¢ narady, co jest uregulowane przez poszczegdlne ustawy procesowe,
S. Pilipiec, Teoretyczno-prawne, s. 236-237.

%8 Ibidem, s. 235; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sadu, s. 99.

% Orzeczenie 2 9.11.1993 1., K 11/94, OTK 1993, Nr 2, poz. 37.

100 A, Mudrecki, Prawo strony do rzetelnego procesu przed sagdami administracyjnymi
— cztery lata po reformie sagdownictwa administracyjnego, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 849.

101D7.U. 2 1967 r. Nr 24, poz. 110 ze zm. Zgodnie z powyzszym przepisem, kazdy ma prawo
do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony
przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadno$ci oskarzenia przeciw niemu w sprawach karnych
badz praw i obowigzkoéw w sprawach cywilnych.

102 B, Lizewski, [w:] L. Leszczy#iski, B. Lizewski, Ochrona praw cztowieka w Europie. Szkic
zagadnien podstawowych, Lublin 2008, s. 74.

103 Wskaza¢ mozna, ze wrdd spraw, ktére zdaniem Trybunatu dotykaja ,obowigzku o cha-
rakterze cywilnym” natomiast w polskim systemie prawa poddane sa kognicji sadéw admi-
nistracyjnych naleza sprawy: otrzymania statusu kombatanta (wyrok z 15.6.2004 r., Piekara
v. Polska, 77741/01); postepowanie w sprawie przyznania pozwolenia na budowe (wyrok
2 11.12.2001 r., Fuchs v. Polska, 33870/96); $wiadczenie przystugujace robotnikom przymu-
sowym (wyrok z 8.6.2006 r., Wos v. Polska, 22860/02).
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Przewidziane postanowieniami wiazacych uméw miedzynarodowych pra-
wo do sadu stanowi w istocie zesp6l gwarancji rzetelnego procesu, majacego
na celu spowodowanie, aby prawa i wolnoéci przyznane zaréwno przez pan-
stwa sygnatariuszy oraz same konwencje, nie byly jedynie ,teoretyczne czy ilu-
zoryczne’, a raczej ,konkretne i efektywne”!%4. Konsekwentnie na plaszczyznie
miedzynarodowych standardéw postepowania zaakcentowana zostaje koniecz-
nos¢ zapewnienia sprawiedliwosci proceduralnej w postepowaniach sadowych.
Zgodno$¢ prawodawstwa krajowego z przepisami prawa miedzynarodowego nie
moze zosta¢ ograniczona jedynie do badania mozliwosci dochodzenia ochrony
praw przed wlasciwym organem sagdowym, lecz stanowi w istocie nalozony na
panstwa obowigzek uksztaltowania efektywnej procedury dochodzenia prawa
przed sagdami'®,

Na marginesie teoretycznych rozwazan dotyczacych zasady prawa do sadu
warto odnotowaé krytyczng uwage E. Eetowskiej, ktora stwierdza, iz: ,konsty-
tucyjne prawo do sadu, pieknie interpretowane co do swej istoty na szczeblu
TK, odbiega od praktycznego standardu, bedacego wypadkowa tresci ustawo-
dawstwa zwyklego i jego interpretacji, determinowanej znang wstrzemiezliwos-
cig kazdego sadu, ktory w pierwszym rzedzie kieruje sie checig najwezszego
uksztattowania wlasnych zadan”1%. Twierdzenie powyzsze obrazuje niejedno-
znaczng role sadéw, ktdre nieraz podejmuja dziatania zmierzajace do ogranicze-
nia zakresu swojej kognicji. Jednocze$nie prawo podmiotowe, jakim jest prawo
do sadu, jest naduzywane przez samych uprawnionych, ktérzy korzystaja z nie-
g0 W sposob sprzeczny z jego celem!”’. Konieczne staje sie wiec, takie uksztat-
towanie prawa do sadu, ktére zapewni jak najszerszej grupie podmiotéw, moz-
liwo$¢ dochodzenia naruszonych wolnosci przy réwnoczesnym ograniczeniu
mozliwo$¢ korzystania z niego w sposob sprzeczny z jego przeznaczeniem.

104 por. P Hofmariski, A. Wrébel, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci. Komentarz do artykutéw 1-18, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2010, s. 246-247.

105 por. E. Hanna-Morawska, Obowiazki pozytywne paristwa prawnego. Uwagi na tle prawa
do sadu, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2009,
s. 650.

106 E. Eetowska, Glosa do wyroku NSA OZ w Gdansku z 20.6.2001 r., IT SA/Gd 2869/00,
OSP 2000, Nr 4, poz. 53.

107por. H. Dolecki, Naduzycie prawa do sadu, [w:] Sadownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-1995, pod red. J. Gdrala, R. Hausera, J. Trzcitiskiego, War-
szawa 2005, s. 130 i n.

24



