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Modele sadowej kontroli administracji —
préba syntezy

Wprowadzenie

Status obywatela w zetknigciu z administracja publiczng diametralnie zmienit si¢ na
przestrzeni dziejéw — od poddanych, ktorzy byli wlasnoscig swoich wtadcow, do czasow,
gdy ludzie, juz jako obywatele, mogg zabiegac o swoje prawa, uzywajac do tego roznych
instrumentéw, w jakie to prawo ich wyposaza. Najwazniejsza zdobycza w tej dziedzinie
jest oczywiscie sagdownictwo, ktére w obszarze administracji, poczawszy od XIX wieku,
ewoluyje, stale ksztattujac ramy relacji migdzy panstwem i obywatelem. Warto blizej przyj-
rze¢ si¢ tym ramom. Aby zrobi¢ to pehiej, nalezy bez watpienia przesledzi¢ historyczne
modele sagdownictwa administracyjnego oraz przeanalizowac¢ wspolczesne ksztaltowanie
jego uprawnien, biorgc pod uwage tradycje i kultury prawne, w ktorych si¢ rozwinely.
Syntetyczne spojrzenie na te zagadnienia przyczynia si¢ bowiem istotnie do charakterystyki
modelu sadownictwa administracyjnego oraz przyczyn, ktore nadaly mu ostateczny ksztalt,
a takze, w pewnej mierze, do oceny jego skutecznosci, przejrzystosci funkcjonowania oraz
proby zakreslenia rozwigzan, ktére mogg stanowi¢ ewentualny wzorzec dla innych tradycji
prawnych lub obszaréw, w jakich warto zastanowic¢ si¢ nad zmianami. Na t¢ ostatnig grupe
zagadnien warto spojrzeé z perspektywy polskiego systemu sgdownictwa administracyjnego,
ktory w porzadku prawnym Rzeczpospolitej funkcjonuje krocej niz w innych krajach, choé
liczy sobie juz prawie wiek.
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Prawo do sadu jako publiczne prawo podmiotowe

Rewolucja francuska i epoka napoleonska ostatecznie pogrzebaty panstwo absolutyzmu
os$wieconego oraz jego twory i zdobycze, w tym takze te z zakresu administracji. Do historii
odchodzita niezachwiana pozycja wtadcy jako stojacego ponad prawem, ale stanowigcego
prawo, nicomylnego suwerena. Wraz z nim konczyla si¢ epoka uznaniowej administracji,
pozbawionej kontroli i calkowicie niezaleznej od obywatela. Pierwsza potowa XIX wieku
to czas, kiedy w Niemczech rodzi si¢ konstrukcja panstwa prawnego (Reichsrat). Pojawiaja
si¢ pierwsze konstytucje, ktére wigza monarchéw, parlamenty, a takze administracj¢. Po-
wstaje nowoczesne pojecie hierarchicznosci aktéw prawnych, na ktérych czele znajduje
si¢ konstytucja. Administracja musi bezwzglednie przestrzegac prawa oraz dziataé w jego
granicach. Likwidacji ulega stan, w ktorym administracja w kazdym momencie mogta inge-
rowa¢ w dowolng dziedzing aktywno$ci obywateli. Rodzi si¢ kontrola zewnetrzna, zarowno
ze strony legislatywy, jak i judykatywy'. W ten oto sposob panstwo prawa doprowadza do
sytuacji, w ktorej instytucje panstwa zyskuja nie tylko swe zakotwiczenie w prawie, lecz
takze konieczno$¢ funkcjonowania w oparciu o nie. Wiasnie ten czas mozemy datowac
jako poczatek prawa administracyjnego, w oparciu o ktore administracja publiczna dziata
po dzien dzisiejszy.

Fundamenty panstwa prawnego zostaly wigc zapisane w konstytucjach, ktore zaczety
obowiazywac bezwzglednie wszystkich, takze monarchdw, za$ akty prawne zyskaty swoja,
rowniez powszechnie obowigzujaca, hierarchig. Przepisy prawne zaczely by¢ uchwalane
przez parlamenty, nie za$ oktrojowane przez wtadcow, natomiast normy prawa administra-
cyjnego zaczety mie¢ w panstwie prawnym charakter dwustronnie obowigzujacy?. Fakt, iz
normg prawa administracyjnego zwigzany staje si¢ nie tylko obywatel, ale tez organ admini-
stracji, jest milowym krokiem na drodze rozwoju administracji. Jest on rowniez korzeniem,
z jakiego wyrasta sgdownictwo administracyjne, ktore w drugiej potowie XIX wieku zaczyna
pojawiac si¢ w panstwach prawa.

Zasadnicze znaczenie dla sgdownictwa administracyjnego mialo powotanie do zycia
w Austrii w 1875 roku Trybunatu Administracyjnego, ktoéry miat prawo uchylania orzeczen
i zarzadzen wladz administracyjnych®. Po raz pierwszy w historii powotano sad, ktorego
gldownym zadaniem byla kontrola aktow administracyjnych. Jednak powstanie w Wiedniu
Trybunatu Administracyjnego, a jego wzorem innych sagdow tego typu, mialo ogromne
znaczenie takze, a moze nawet przede wszystkim, dla obywateli, bylo bowiem swego ro-
dzaju uznaniem przez panstwo publicznych praw podmiotowych, ktorych pojecie zaczeto
wowczas zaznaczaé si¢ w naukach prawnych. Wérod wielu definicji publicznych praw
podmiotowych, ktore w swojej monografii Prawo administracyjne zebrat Jan Zimmermann,
szczegOlnie warta przytoczenia jest definicja Kazimierza Opatka, dla ktorego publiczne
prawo podmiotowe jest pewnego rodzaju powigzaniem normatywnym opartym na czynniku

' J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2003, s. 117.

2 Tamze, s. 117.

3 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Postgpowanie administracyjne, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 5.
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woli zbiorowej zdeterminowanej przez obiektywna sytuacje¢ danej zbiorowosci, ukierunko-
wanej przez jej obiektywne interesy i formutowanej przez najbardziej §wiadoma cze$¢ tej
zbiorowosci*. Trudno o bardziej trafny opis sytuacji uksztaltowania si¢ publicznych praw
podmiotowych, gdzie wola zbiorowa wyraza si¢ przez wystapienia obywateli, poczawszy od
tych zbrojnych, jak Wiosna Ludow, skonczywszy na rywalizacji w wyborach i parlamentach,
ktore w XIX wieku pisaly konstytucje poszczegdlnych panstw. Na potrzeby refleksji nad
prawem administracyjnym Zimmermann stwierdza, iz publiczne prawa podmiotowe mozna
okresla¢ jako sytuacje, w ktorych od zachowania konkretnej osoby stojacej poza wtadza
publiczng zalezy, czy dla tej wtadzy powstanie obowigzek oparty na prawie. Takie sformu-
towanie za$ oznacza, ze podmiot posiadajacy publiczne prawo podmiotowe ma prawo do
samodzielnego wyznaczenia obowiazkow administracji publicznej w okreslonym zakresie®.

Jednym z podstawowych publicznych praw podmiotowych jest prawo do sadu, ktore
mozemy okresli¢ jako prawo jednostki wobec panstwa uosabianego przez jego organy s3-
downicze. Tak sformutowane prawo do sadu wymaga konkretyzacji i stworzenia systemu
zabezpieczen i gwarancji, dzigki ktorym owo publiczne prawo podmiotowe bedzie w nalezy-
tym stopniu przestrzegane i chronione®. Elementem tego systemu jest wtasnie sadownictwo
administracyjne, ktorego gtéwnym zadaniem jest ochrona praw jednostek oraz realizacja
publicznego prawa podmiotowego, jakim jest prawo do sagdu. Zadaniem tym jest rowniez
kontrola dziatalno$ci organow panstwowych.

Uksztattowanie sadownictwa administracyjnego —
zasadnicze modele

Od czasu powstania sgdownictwa administracyjnego na §wiecie uksztaltowaty si¢ rozne
typy sadownictwa w zakresie spraw administracyjnych. Wyr6zni¢ mozemy trzy zasadnicze
modele sadowej kontroli administracji. Pierwszy przypadek ma miejsce wtedy, gdy jest
ona wykonywana przez sagdy powszechne. Drugi, gdy kontroli dokonuja wytacznie w tym
celu powotane sady administracyjne. Wreszcie trzeci model, w ktéorym kontroli dokonuja
zardbwno sady powszechne, jak i sagdy administracyjne’.

Uksztattowaty si¢ rowniez rdzne metody okreslania wlasciwosci i uprawnien sagdow ad-
ministracyjnych. Dwie zasadnicze to klauzula enumeracyjna i klauzula generalna. Klauzula
enumeracyjna szczegotowo wskazuje, w jakich sprawach sad moze orzekac®. Mielismy
znig do czynienia w sgdownictwie administracyjnym PRL, o czym nizej. Obecnie jest
ona ciagle stosowana na przyktad w Czechach’. Natomiast klauzula generalna przyznaje

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze, Krakow 2005, s. 323.

5 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 325.

¢ T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sqdowo-administracyjne, LexisNexis,
Krakow 2004, s. 19 1 nast.

7 Tamze, s. 22.

8 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 225.

9 R. Chrabaszcz, J. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach Europy Srod-
kowo-wschodniej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2003, s. 46.
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sadowi wlasciwos$¢ rozpatrywania skarg na wszystkie decyzje administracyjne wydane
z naruszeniem prawa'’,

Duze znaczenie w procedowaniu spraw przez sady, takze w przypadku spraw administra-
cyjnych, ma liczba instancji, w ktorych si¢ owo procedowanie odbywa. Zasadniczo mamy
do czynienia z trzema modelami obejmujacymi od jednej do trzech instancji. Klasyczny
juz przyktad austriackiego Trybunatu Administracyjnego to sagdownictwo jednoinstancyj-
ne. Model jednoinstancyjnego sadownictwa administracyjnego uznajemy w tej chwili za
historyczny. Obecnie, na przyktad w Polsce, o czym nizej, orzekaja dwie instancje: woje-
wodzkie sady administracyjne i Naczelny Sad Administracyjny. Istnieja rowniez modele
trojinstancyjne. W Niemczech jest to zwigzane z federalng struktura panstwa. Mamy wiec
sady pierwszej instancji, rozpatrujgce odwotania od ich wyrokdéw na poziomie landow
sady drugiej instancji oraz majacy charakter rewizyjny Federalny Sgd Administracyjny''.
We Francji — pierwszym kraju, gdzie pojawita si¢ idea sagdowej kontroli administracji —
mamy do czynienia z trdjinstancyjnoscig wynikajaca niejako z tradycji. Pierwsza instancja
sg tutaj miedzydepartamentalne trybunaty administracyjne, drugg sady apelacyjne, wreszcie
trzecig i najwyzszg — Rada Stanu'?.

Powr6émy jednak do wspomnianych powyzej trzech modeli sadowej kontroli administra-
cji, a wige kontroli przez sady powszechne, przez wyspecjalizowane sady administracyjne
oraz kontroli mieszane;j.

Pierwszy model jest niekiedy w literaturze zwany angielskim. Czotowi prawnicy an-
gielscy na czele z Albertem V. Diceyem odmawiali prawu administracyjnemu prawa bytu,
uznajac jego konstrukcje za oczywiscie uprzywilejowujaca organy administracji. Ow fakt,
polaczony z prawotworczg rolag sadoéw, z ktorg mamy do czynienia w systemie common
law, powoduje, ze w systemie angielskim sagdowej kontroli administracji dokonujg sady
powszechne. Na wzorcu tym w poczatkach swego istnienia oparto si¢ takze sgdownictwo
w zakresie administracji na przyktad w krajach skandynawskich, a takze w Belgii, Holan-
dii, Szwajcarii i we Wtoszech!*. W modelu angielskim przyjmuje si¢, iz sady powszechne
bardziej bezposrednio niz specjalne sady administracyjne beda broni¢ swobdd obywatel-
skich, prawo administracyjne natomiast nie wyodrgbnito si¢ jeszcze w ostateczny sposob
z prawa powszechnego i systemu precedensow'®. Jednym z niewielu widomych aspektéw
ksztaltowania si¢ wyspiarskiego modelu prawa administracyjnego jest powstanie w XX wie-
ku trybunatéw administracyjnych, ktore w istocie nie sg sagdami administracyjnymi, ale
wladzami orzekajacymi w obrebie administracji panstwowej. Co wiecej, od ich orzeczen
mozna odwolywac si¢ do sadéw powszechnych?.

Wiele ciekawych rozwigzan, w ktorych sagdowsg kontrole nad administracja sprawujg sady
powszechne, mozemy tez zaobserwowaé w Europie Srodkowo-Wschodniej, w systemach
jak najdalszych od common law. W Rumunii, ktora wiele rozwigzan ustrojowych przejeta
przeciez od Francji, prozno szukac podobienstw z francuskim modelem sagdownictwa admi-

10 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 226.
11" J. Zimmermann, dz. cyt., s. 442.
12 Tamze, s. 442.
3 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 225.
14 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 438.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna —zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2000, s. 33.
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nistracyjnego. W panstwie tym w sadach powszechnych utworzone sa wydziaty administra-
cyjne, zajmujgce sie skargami w sprawach administracyjnych'®, podobnie jest w Holandii.
Sady powszechne orzekaja tez w sprawach administracyjnych, podobnie jak w cywilnych
i karnych na przyktad do 2013 roku na Wegrzech, a takze na Stowacji czy na Lotwie'”.

Drugi z zaprezentowanych wyzej modeli w r6znych formach rozpowszechnit si¢ na kon-
tynencie europejskim. Jego szczegdlnie charakterystyczne zastosowanie obserwujemy we
Francji i Niemczech. Cho¢ powstanie w 1875 roku w Austrii Trybunalu Administracyjnego
mozemy uzna¢ za poczatek upowszechniania si¢ sgdownictwa administracyjnego, to jego
zrddta bijg prawie sto lat wezesniej we Francji. To wiasnie tutaj w czasie Wielkiej Rewolucji
Francuskiej przyjeta si¢ zasada wyjecia spraw administracyjnych spod jurysdykeji sadow
powszechnych'®. Przeszto dwiescie lat tradycji sprawia, ze francuskie sadownictwo admi-
nistracyjne uznawane jest przez badaczy przedmiotu za najbardziej rozwinigte, ale takze
za do tego stopnia specyficzne, iz trudno o przyjecie jego regut i sposobu funkcjonowania
w innych krajach. Sagdownictwo administracyjne jest oto we Francji cz¢$cig administracji
publicznej, za$§ jego najwyzszym organem jest Rada Stanu, ktora z kolei organizacyjnie
stanowi cze¢$¢ administracji rzadowej podlegltej premierowi i przez niego kierowanej'.
Co ciekawe, francuskie sgdownictwo administracyjne przez wiele lat kierowato si¢ zasadami
precedensu wypracowywanymi przez poszczeg6lne sady. Dopiero 1 stycznia 2001 roku
wszedl w zycie pierwszy w historii Francji kodeks sgdownictwa administracyjnego®. Wsrod
charakterystycznych rozwigzan modelu francuskiego jest rowniez funkcjonowanie w nim
tak zwanych kontraktow administracyjnych, ktore sa rodzajem umoéw cywilnoprawnych,
gdzie jedng strong jest organ administracji. Ewentualne spory zwigzane z takimi kontraktami
rozstrzygaja sady administracyjne. Pod jurysdykcja tych sadow jest takze odpowiedzialnosé
panstwa za szkody wyrzadzone przez jego funkcjonariuszy oraz objecie kontrolg sagdoéw
administracyjnych aktéw administracyjnych o charakterze generalnym?!.

Mniejszy stopien skomplikowania i réznorodno$ci jest udziatem sagdownictwa administra-
cyjnego, ktérego model wypracowali Niemcy. Po pierwsze, dzialalno$¢ niemieckich sadow
administracyjnych opiera si¢ wylacznie na regulacjach ustawowych, nie za$ na precedensach.
Po drugie, przedmiotem kontroli jest zwtaszcza akt administracyjny. Po trzecie, kontrola
sadow oparta jest wylacznie na kryterium legalnosci. Po czwarte, sady administracyjne
nie orzekajg w sprawach cywilnych. Po pigte wreszcie, niemieckie sady administracyjne
nie sg wyposazone w merytoryczne kompetencje®’. Oznacza to, iz sad moze wskazaé, czy
dany akt administracyjny jest zgodny z prawem, czy nie, jednak ewentualne zmiany badz
likwidacja skutkow aktu, ktorego legalnos¢ sad zakwestionowat, leza juz po stronie organu
administracji. Sgdownictwo administracyjne Austrii, od czasu powstania Trybunatu Admini-
stracyjnego, a za nim sgdownictwo administracyjne Niemiec przyjety za zasade, iz do sadu

16 R. Chrabgszcz, J. Hausner, S. Mazur, dz. cyt., s. 106.

7 Tamze, s. 90, 149.

8 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 35.

19 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspolczesnych, Zakamycze, Krakow 2004, s. 317.
J. Zimmermann, dz. cyt., s. 438.

2l H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 36.

22 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 439.
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administracyjnego mozna skarzy¢ si¢ dopiero po wyczerpaniu Ssrodkow przystugujacych
w ramach postepowania administracyjnego®.

Trzecim z zasadniczych modeli sadowej kontroli administracji jest model mieszany,
w ktorym kontrola odbywa si¢ zard6wno za posrednictwem specjalnie do tego powotanych
sadow administracyjnych, jak i poprzez sady powszechne. W Bulgarii przez lata obserwo-
waliSmy model, w ktorym w pierwszej instancji w sprawach administracyjnych orzekajg
sady powszechne, za$§ w drugiej naczelny sagd administracyjny®. W Polsce rowniez mamy
do czynienia z modelem mieszanym, tyle ze o nieco wigkszym stopniu skomplikowania.
Jednak przed szerszym omodwieniem jego istoty warto zapoznac si¢ z ewolucjg polskiego
sadownictwa administracyjnego.

Sadowa kontrola administracji w Polsce

Czasy zaborow sprawily, ze poszczegolne czegsci Polski znajdowaly si¢ pod jurysdykcja
systemow trzech réznych panstw, z ktérych w zakresie prawa i sagdownictwa administracyj-
nego najlepiej oceniano system austriacki. Takie byto przynajmniej odczucie tych, ktorzy
budujgc I1 Rzeczpospolitg, postanowili oprzeé kontrole administracji rodzgcego si¢ panstwa
na wzorcach austriackich. W konstytucji Il RP z 17 marca 1921 roku zapisano, ze do orzeka-
nia o legalno$ci aktéw administracyjnych zostanie powotane sgdownictwo administracyjne
zbudowane na zasadzie wspotdziatania czynnika s¢dziowskiego i obywatelskiego?. Obietni-
ce¢ te udato si¢ spetnic jedynie czesciowo, bowiem ustawg z 3 sierpnia 1922 roku powotano
do zycia Naczelny Trybunal Administracyjny, ktory istniat do 1939 roku, jednak nigdy nie
stworzono sgdownictwa administracyjnego nizszych instancji. Dlatego na ziemiach bytego
zaboru austriackiego i rosyjskiego kontrola administracji odbywata si¢ wedtug modelu jed-
noinstancyjnego, jak mialo to miejsce wezesniej w Austro-Wegrzech i carskiej Rosji, za$
na terenach dawniej zajmowanych przez Prusy — w oparciu o praktykowany w tym kraju
model trojinstancyjny?®.

W pdzniejszych latach nastgpity proby kodyfikacji polskiego prawa administracyjnego.
W 1925 roku wydano ustawy o ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, o prawie karno-administracyjnym oraz przepisy wprowadza-
jace ustawy o postepowaniu administracyjnym. Stanowity wzorzec dla organizujacego si¢
sgdownictwa administracyjnego w Czechostowacji w 1928 roku i Jugostawii w 1930 roku?.
Natomiast w 1928 roku ukazaty si¢ rozporzadzenia prezydenta RP o postgpowaniu admini-
stracyjnym, o postgpowaniu przymusowym w administracji i o postepowaniu karno-admini-
stracyjnym. Wszystkie one byty w uzyciu w porzadku prawnym Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej w pierwszych latach jej funkcjonowania®. Jednak mimo tego w PRL odrzucono
kontrolg administracji poprzez sadownictwo administracyjne. W praktyce oznaczato to, iz

2 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 225.
24 R. Chrabaszcz, J. Hausner, S. Mazur, dz. cyt., s. 31.
J. Zimmermann, dz. cyt., s. 439.
% J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 239 i nast.
27 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), dz. cyt., s. 5.
2 Tamze, s. 6.
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kontrola taka w ogoéle przestata istnie¢. Pozytywnymi zmianami byto przyjecie w 1960 roku
obowigzujacego do dzi§ Kodeksu postepowania administracyjnego oraz jego kompleksowa
nowelizacja z 1980 roku. W tym samym roku uchwalono rowniez ustawe o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, ktéra przywrocita sadowa kontrole administracji, na razie
W oparciu o enumeratywne wyliczenie spraw, w jakich NSA mogt orzekac, i tylko w trybie
jednoinstancyjnym, ale z wydziatami zamiejscowymi w wojewodztwach®.

Po upadku komunizmu enumeratywne wyliczenie spraw znajdujgcych sie pod jurysdykcja
NSA zostato zastgpione klauzulg generalng, za$§ konstytucja I1I Rzeczpospolitej w artykule
175 stanowi, iz wymiar sprawiedliwo$ci w RP stanowia Sad Najwyzszy, sady powszech-
ne, sady administracyjne i sagdy wojskowe®. Prawie siedem lat zajeto polskim wiadzom
stworzenie systemu sagdownictwa, o ktorym mowa w konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku.
Dopiero w roku 2002 uchwalone zostaty ustawy: Prawo o ustroju sagdow administracyjnych,
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz przepisy wprowadzajace Prawo
o ustroju sadow administracyjnych i Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Naich podstawie od 1 stycznia 2004 roku uksztaltowata si¢ w Polsce dwuinstancyjna struk-
tura sadownictwa administracyjnego z dziatajacymi jako pierwsza instancja wojewodzkimi
sadami administracyjnymi, ktore powstaty z przeksztatcenia zamiejscowych osrodkdéw NSA,
oraz Naczelnym Sadem Administracyjnym jako drugg i ostatnig instancja, jednoczes$nie
sprawujacg nadzor nad wojewddzkimi sgdami administracyjnymi’!.

Istote mieszanego modelu sagdowej kontroli administracji funkcjonujacego w Polsce
stanowi fakt, iz kontrole t¢ sprawuje obecnie Naczelny Sad Administracyjny i inne sady
administracyjne, a takze, w ograniczonym zakresie i na $cisle okreslonych zasadach, sady
powszechne*. Owa kontrola ze strony sadow powszechnych moze przybiera¢ postac bezpo-
$rednig lub posrednia, obydwie te formy opisat Tadeusz Wos. Pierwsza z nich ma miejsce,
gdy na podstawie szczegolnego przepisu ustawowego sady powszechne sg upowaznione
do rozpoznania skargi albo innego §rodka zaskarzenia decyzji administracyjnej, co moze
konczy¢ si¢ pozbawieniem zaskarzonej decyzji bytu prawnego i wydaniem nowego roz-
strzygniecia. Najczesciej kontrola taka ma miejsce przy rozpoznawaniu spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych®. W przypadku kontroli posredniej sad powszechny nie rozpa-
truje Srodkoéw prawnych od decyzji administracyjnych, ale z mocy prawa wigzaco orzeka
o prawach 1 obowigzkach o charakterze cywilnoprawnym, co do ktorych zostata wczesniej
wydana decyzja administracyjna. Konstrukcja tego typu istnieje na przyktad w prawie
wodnym oraz prawie geodezyjnym i kartograficznym?*.

¥ J. Zimmermann, dz. cyt., s. 440.

30 Tamze, s. 436.

31 Tamze, s. 441 i nast.

32 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, dz. cyt., s. 22.
3 Tamze, s. 22.

Tamze, s. 24.
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Podsumowanie

Wielos¢ sposobow, w jakich odbywa si¢ sadowa kontrola administracji, jest imponujgca.
W niniejszym opracowaniu wskazano tylko cze$¢ z nich, ale sg to te rozwigzania, ktore
przez lata stanowity wzor dla tworzacego si¢ sagdownictwa administracyjnego kolejnych
panstw. Wybitny brytyjski prawnik przetomu XIX i XX wieku Albert V. Dicey twierdzit,
ze prawo administracyjne moze wystepowac tylko na kontynencie, zwtaszcza we Francji,
jako dowdd uprzywilejowania administracji poprzez wytaczenie dotyczacych jej spraw spod
jurysdykeji sadow powszechnych*®. Jednak nie z powodu podejscia Brytyjczykoéw do prawa
administracyjnego rozumianego na sposob kontynentalny trudno jest implementowac jego
rozwigzania na gruncie innych panstw, zwlaszcza spoza kregu common law. W istocie
bowiem brytyjski system prawa administracyjnego jest ledwie kietkujacy. Wida¢ jednak,
ze nawet przedstawiciele kultury prawa precedensowego przyjmujg instrumenty sadowej
kontroli administracji, co jest widomym znakiem tego, ze biorg pod uwage ewentualnosé
jego istnienia. Spogladajac na konczacg drugi wiek funkcjonowania sagdowa kontrole
administracji, daje si¢ zauwazy¢, ze najbardziej stabilne rozwigzania w tej dziedzinie za-
proponowali Francuzi oraz Niemcy. Ta ocena wynika przede wszystkim z faktu, iz wlasnie
jeden z tych systemow stat si¢ wzorcem sadownictwa administracyjnego ksztattowanego
przez poszczeg6lne panstwa, na przyktad w przypadku Polski wzorcem byt system nie-
miecki. Zar6wno ogromnie dluga praktyka i doswiadczenie sadownictwa francuskiego, jak
i precyzja i konsekwencja przepisow niemieckich z pewnoscia przyczyniajg si¢ do dobrej
kontroli administracji. Oba te przypadki pokazuja tez, ze prawo administracyjne, podobnie
jak kazda inna dziedzina funkcjonowania panstwa, nie lubi zmian rewolucyjnych i dzigki
ich brakowi dziata sprawnie, stanowigc przyktad dla innych panstw.

Polski system sadownictwa administracyjnego, cho¢ nie oryginalny, jak wspomniano
wyzej, byt w migdzywojniu inspiracja dla systemow Czechostowacji oraz Jugostawii. Na-
tomiast po latach degradacji w czasach komunistycznych zostat sprawnie zrekonstruowany.
Na uwage zastuguje tu przede wszystkim wprowadzenie modelu dwuinstancyjnego, ktory
powinien by¢ charakterystyczny dla kazdego panstwa prawa. Wyjatki, w ktérych w spra-
wach administracyjnych orzekajg sady powszechne, z pewnoscig nie sprzyjaja spojnemu
funkcjonowaniu sagdow, zwlaszcza w odbiorze przez obywateli. Nie bez racji byloby wiec
zapewne ujednolicenie polskiego sadownictwa administracyjnego. Ma ono jeszcze ciagle
sporo luk i niescisto$ci, ktore utrudniajg mu prawidlowe funkcjonowanie®®. Wiele z nich
zwigzanych jest z uprawnieniami nadzorczymi organdéw wiladzy wykonawczej, ktore sg
pozostato§ciami po epoce PRL. Truizmem jest oczywiscie stwierdzenie, ze zaden z sys-
temow sadowej kontroli administracji nie jest idealny i kazdy ma swoje wady. Nie da si¢
wskaza¢ jednoznacznie, ktory z systemow sadowej kontroli administracji jest najlepszy,
a ktory funkcjonuje najgorzej. Argumenty za i przeciw kazdemu z nich z powodzeniem

35 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 33.

3¢ Zob. J. Olech, Ustawa o samorzgdzie gminnym, powiatowym i wojewédzkim a ustawa Prawo
o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi — rozbieznosci i luki prawne, [w:] J. Lewicki, J. Olech
(red.), 10 lat reformy samorzgdowej w Polsce — doswiadczenia i wyzwania, Instytut Multimedialny, Kra-
kow 2010, s. 61 i nast.
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mogg stac si¢ przedmiotem osobnego opracowania. Niewatpliwg zdobyczg kazdego z nich
jestjednak fakt, iz chroni on publiczne prawa podmiotowe. Z punktu widzenia teorii prawa
jest to stwierdzenie fundamentalne. Z punktu widzenia tych, ktdrzy na co dzien teorig prawa
si¢ nie zajmujg, natomiast do$¢ czesto spotykaja si¢ z wladczymi aktami administracji, jak
na przyktad decyzje administracyjne, a wiec wiekszo$ci naszej populacji, fundamentalne
znaczenie ma fakt istnienia instytucji, w ktérej moga oni dochodzi¢ swych praw i bronié¢
interesow.
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Streszczenie
Modele sadowej kontroli administracji — préba syntezy

Artykutl poswigcony jest uksztattowaniu si¢ sadownictwa administracyjnego jako instru-
mentu kontroli administracji oraz podstawowym modelom sadownictwa administracyj-
nego. Przedstawia on takze ewolucje polskiego systemu sadownictwa administracyjnego
i rozwigzania, z jakich czerpato ono na przestrzeni prawie stu lat swego funkcjonowania.
Syntetyczne ukazanie modeli uksztalttowania sagdownictwa administracyjnego oraz spo-
sobow sadowej kontroli administracji ma za cel probe wskazania najskuteczniejszych
rozwigzan w dziedzinie kontroli administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: administracja, sad, kontrola, prawo, wtadza
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Summary
Models of judiciary control over administration —
a synthetic approach

This article discusses two issues: a) the development of administrative judiciary as an
instrument of control over administration; b) basic models of administrative judiciary.
We show the evolution of the Polish administrative judiciary, as well as various institu-
tional solutions that inspired it during nearly one hundred years of its functioning. The
aim of both the synthetic characterisation of the models of administrative judiciary and
the presentation of different forms of judiciary control over administration is to suggest
the most efficient solutions concerning control over public administration.

Keywords: administration, court, control, law, authority





