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1. Wybér tematu pracy

Dziataniec lub zaniechanie organow administracji moze prowadzi¢ do naruszenia
zardwno prawnie chronionych intereséw jednostki, jak i obiektywnego porzadku prawnego.
Stad od dawna poszukiwano rozwigzania, ktére gwarantowaloby nalezyta ochrong
wspomnianych intereséw i legalizmu. Wspolczesnie za najwiasciwszy uznaje si¢ model
polegajacy na poddaniu aktow i czynnosci organdw administracji kontroli sadowe;.

Realizacja prawa do sadu w systemie, w ktérym sprawowanie wymiaru
sprawiedliwodci nalezy do réznego rodzaju sadéw, wymaga przede wszystkim zapewnienia,
aby uksztaltowanie ich kognicji nie uniemozliwialo jednostce dostepu do sadu. Odmowa
rozpoznania sprawy jest szczegdlnie groznym rodzajem naruszenia prawa do sadu, poniewaz
godzi ona wprost w jego istote. Odmowa ta moze miec¢ zrodlo w wadliwym uksztaltowaniu
wiasciwoscei rzeczowej sadéw na poziomie podkonstytucyjnym, pozostajacym w niezgodzie
z dyspozycja ustawy zasadnicze;j.

Konstytucyjne zasady delimitacji nie zawsze pozwalaja w prosty i jednoznaczny
sposdb wyznaczyé sad wlasciwy do rozpoznania danej sprawy, jednak proces ten
zdecydowanie utatwiajg, stanowiac zarowno punkt wyjscia, jak i wzorzec weryfikacji
rezultatu wykladni przepisow. Stad tak istotne staje si¢ rozwazenie tego, jakie dyrektywy
i ksztalt wlasciwosel rzeczowe] sadéw wylaniaja si¢ z przepisow Konstytucji jako
najwyzszego hierarchicznie aktu w katalogu zrédet prawa. W kontekscie relacji jednostki
z wladza publiczng za kiuczowy uznaé¢ nalezy zakres kognicji sadéw administracyjnych,
gdyz to one sg powolane do rozstrzygania sporéw w ramach tego stosunku.

Nie przez przypadek juz przed laty W.L. Jaworski uznal zagadnienie wiasciwosci
sqdow administracyjnych za jeden z dziewigciu najwigkszych probleméw nauki
o sadownictwie administracyjnyml. W istocie, kwestia realizacji prawa do sgdu jest tak
istotna z punktu widzenia zasady panstwa prawnego oraz potrzeby ochrony wolnosci i praw
czlowieka, ze podjecie badan nad mozliwoscig usunigcia wad istniejacych w tym wzgledzie
w obowiazujacym stanie prawnym - nalezy oceni¢ jako wcigz pozadane. Objgcie danej
materii wlasciwoécia sadu administracyjnego stanowi warunek rozpoznania przez niego
sprawy, Wstepne wszak czynnodci sadu sprowadzaja si¢ do ustalenia tego, co stanowi
przedmiot wniesionej skargi, czyli polegaja na stwierdzeniu, jakiego rodzaju forma
aktywnosci podmiotu administrujgcego zostala zaskarzona i czy podlega ona wiasciwosci
sadu.

Zwroci¢ nalezy uwage na znaczenie opracowania z perspektywy obywatela.
Odrzucenie skargi z uwagi na niewlasciwos¢ tego sadu, w sytuacji gdy sady powszechne
pozbawione sg narzedzi do efektywnej kontroli administracji, oznacza przyznanie organom
administracji arbitralnodci w ksztaltowaniu praw i obowigzkow jednostek. Brak jest wowczas
niezaleznego 1 niezawislego podmiotu, ktéry wymuszaltby (czy to w konkretnej sprawie czy
choéby potencjalnie) praworzadne dzialanie administracji. A zatem kwestia zakresu kognicji
sadow administracyjnych ma wiodace znaczenie dla okreslenia, czy dane panstwo mozna
uznaé za panstwo prawne.

" Zob. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, 5. 14-15.



Kolejno, uporzadkowanie zakresu spraw poddanych rozpoznaniu przez polskie sady
administracyjne sprzyja eliminacji rozbieznoéci orzecznictwa, tj. sytuacji, gdy skarga w tym
samym przedmiocie przez jedne sklady orzekajace jest odrzucana, a przez inne —
przyjmowana do rozpoznania. Odbiciem tych probleméw jest m.in. coraz liczniejsze
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczace tego, czy dana sprawa wchodzi
w zakres kognicji sadéow administracyjnych. Dos¢ wskazaé, ze wydal on od 2010 r.
az 13 uchwal w tym przedmiocie,

Objeta badaniem problematyka nalezy do spornych. Juz L. Bar ilJ. Stembrowicz
uznawali za trudng kwestie wyznaczenie rzeczowego zakresu spraw administracyjnych
podlegajacych objeciu kontrola sqdowaf. Stan wiedzy w zakresie kognicji sadow
administracyjnych wciaz nie moze zostaé uznany za zadowalajacy. Brak jest w nauce polskiej
opracowania, ktére w sposéb wyczerpujacy omawialoby problematykg wlasciwosel
rzeczowej saddw administracyjnych jaka wylania si¢ z tresci ustawy zasadniczej.
Dotychczasowe prace naukowe w tym przedmiocie, cho¢ godne uwagi, ograniczone
sq generalnie do kwestii szczegétowych. Koncentrujg si¢ przy tym na materii ustawowej’,
a nie konstytucyjne;j.

Dodaé nalezy, Ze z zagadnieniem ram wlasciwosci rzeczowe] sadéw mierzy si¢ nie
tylko ustawodawca polski i rodzima judykatura, lecz jest to problem obecny w systemach
zagranicznych, w tym tak wiodacych jak system niemiecki, francuski czy austriacki. Lektura
opracowan dotyczacych postepowania przed sadami administracyjnymi w Niemczech
czy Austrii unaocznia, Ze omawiana tematyka pozostaje przedmiotem intensywnej dyskusji
tamtejszej doktryny na tle obszernego dorobku orzeczniczego', Obrazuje to pozakrajowy,
uniwersalny element wybranego tematu rozprawy doktorskiej i jej walor z tej perspektywy.

Niniejsze opracowanie stanowi wreszcie glos w toczacej si¢ obecnie zywo dyskusji
nad zakresem dopuszczalnej kompetencji sadéw administracyjnych do orzekania

2 L. Bar, J. Stembrowicz, O potrzebic sqdowej kontroli administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1957, z. 1, 5. 115,
* Zob. np. P, Razowski, Niedopuszczalno$é drogi sqdowej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2015.

* Zob. np. H. Sodan, § 40 — Zuldassigkeit des verwaltungsrechisweges, w: Verwaltungsgerichisordnung.
Grofkommentar, red. H. Sodan, J. Ziekow, Baden-Baden 2014, 5. 367-561; E. Reimer, § 40 [Zuldssighkeit des
Verwaltungsrechisweges], w: YwGO. Kommentar, red. H. Posser, H.A. Wolff, Monachium 2014, s. 89-129;
F.0. Kopp, W.-R. Schenke, R.P. Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, Monachium 2014, s. 98-
214; S.Haack, § 40 VwGO [Verwaltungsrechisweg], w: Verwaltungsgerichtsordnung (VYwGO) mit
Nebengesetze, red. K.F. Girditz, Kolonia 2013, s. 129-175; D. Kugele, VwGO. Kommentar zur
Verwaltungsgerichtsordnung, Kolonia 2013, s. 132-155; H.A. Wolff, Zuldssigkeit des Verwaltungsrechisweges,
w: H.A. Wolff, A. Decker, Verwaltungsgerichisordnung (VwGO). Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG).
Studienkommentar, Monachium 2012, s. 33-66; E. Bosch, J. Schmidt, R.R. Vondung, U. Vondung, Praktische
Einfiihrung in das verwaltungsgerichtliche Verfahren, Sttutgart 2012, s. 44-68; P, Wysk, § 40 [Zuldssigkeit des
Verwaltungsrechisweges], w. Verwaltungsgerichtsordnung. Beck'scher Kompakt-Kommentar, red. P. Wysk,
Monachium 2011, s. 76-113; I, von Albedyll, w: I. Bader, M. Funke-Kaiser, T. Stuhlfauth, J. von Albedyil,
S. Kuntze, Verwaltungsgerichtsordnung, Heidelberg 2011, s. 102-148; A. Hartung, Verwaltungsrechisweg und
Zistandigkeiten, w: Prozessein Verwaltungssachen, red. R. Ziick, Baden-Baden 2011, s. 239-259;
T. Wilrtenberger, Verwaltungsprozessrecht, Ein Studienbuch, Monachium 2011, s. 69-104; K. Rennert,
w: E. Eyermann, L. Frohleg, H. Geiger, M. Happ, 1. Kraft, K. Rennert, J. Schmidt, Verwaltungsgerichtsordnung.
Kommentar, Monachium 2010, s. 115-187; H. von Nicolai, § 40 [Zuldssigkeit des Verwaltungsrechisweges],
w: K. Redeker, H.-J. von Oertzen, M. Redeker, P. Kothe, H. von Nicolai, Verwaltungsgerichisordnung.
Kommentar, Stuttgart 2010, s. 110-151; T. Wirtenberger, Verwaltungsprozzesrecht, Monachium 2008, 5. 14-49.



merytoryczno-reformatoryjnego w sprawie administracyjnej’. Problematyka ta wiaze sig
z zagadnieniami konstytucyjnej zasady podzialu wiladzy i ustrojowej roli judykatury.
Kluczowe w tym zakresie miejsce, z uwagi na kontrole wladzy wykonawczej, zajmuje
wiasnie analizowane w rozprawie sgdownictwo administracyjne.

Z przedstawionych powoddéw — jak mozna sadzi¢ — uzasadnione bylo podjecie
naukowej refleksji dotyczacej konstytucyjnego standardu wiasciwosci rzeczowej sgadow
administracyjnych. O zasadnosci wyboru tematu pracy moze tez Swiadczy¢ okolicznos¢, ze na
realizacj¢ badan w jego przedmiocie Narodowe Centrum Nauki przyznalo grant — stypendium
w programie ETIUDA 38,

2. Przedmiot i cele badaweze

Przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy jest konstytucyjny standard wlasciwosci
rzeczowej sadow administracyjnych, a zatem unormowanie kognicji tych sadow w ustawie
zasadniczej. Warto wyjasni¢, 2ze w pracy przyjeto synonimiczne rozumienie pojeé
»wlasciwosci rzeczowej” 1 ,,kognicji”, z zastrzezeniem, ze drugie z nich okresla rzeczong
wlasciwoséé przede wszystkim w zwiazku z zakresem kompetencji sadu i jego modelem
orzeczniczym jako wyznacznikami zakresu spraw poddawanych rozpoznaniu przez sady
administracyjne.

W zwigzku z tak zakreslonym przedmiotem rozprawy, jej celem badawczym bylo
ustalenie ksztaltu i determinant wlasciwosci rzeczowej polskich  sadéw
administracyjnych, jakie wylaniajg sie z przepisow obowigzujacej ustawy zasadniczej.
Skladaja sie one na tytulowy ,standard”. Osadzono je na gruncie prawnoporéwnawczym
w odniesieniu do systemu austriackiego, francuskiego i niemieckiego.

Zakreslony przedmiot badari wymagat refleksji nad wlasciwym sposobem delimitacji
jurysdykeji sadow administracyjnych opartym na normach ustawy zasadniczej. W zwigzku
z tym ustalono zaréwno regule ogolna, ksztaltujaca ich wlasciwosé rzeczowa, jak i zakres
wyijatkow od niej.

Realizacja przedstawionego celu polegala na ustaleniu determinant konstytucyjnej
wlasciwosci rzeczowej, a nastepnie ich poglebionej analizie ze szczegblnym uwzglednieniem
pierwszoplanowych regulacji dotyczacych funkcji sadownictwa administracyjnego oraz
dostepu do niego. W rozprawie rozlozono na ,czynniki pierwsze” poszczegdlne elementy

 Zob. np. B. Banaszak, J. Michalska, Ariykul 145a ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi w $wietle Konstytucji RP, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego™ 2016, nr 4,
5. 9-20; M. Bematt, Konstytucyjne aspekly sqdowej kontroli deialalnosci administracji (miedzy efekiywnosciq
a powscigglivoscig), ,Panstwo i Prawo” 2017, z. 1, s. 34-51; Z. Kmieciak, Wzmocnienie kompetencji sqdow
administracpjnych i jego wphw na  efektywnosé  orzecznictwa, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 4, s. 165-175; idem, Rozwdj sqdownictwa administracyjnego w Ewropie —
wspolczesne tendencie, w: Przyszlosé sqdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji
europejskich, red. 1. Lipowicz, Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 19-34; idem, Merytoryczne orzekanie przez sady
administracyjne w $wietle konstytucyjnej zasady podzialu wiadz, Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 2, 5. 9-22;
idem, O merytorycznym orzekaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, ,Gdanskie Studia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa” 2015, nr 4, s. 11-32; W. Pigtek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez
sqdy administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 2017, z. 1, s. 19-33; A. Skoczylas, Modele uprawnie#i orzeczniczych
sqdow administracyjrych w Ewropie, ,,Panstwo i Prawo” 2012, z. 10, 5. 21-32.

® Numer projektu: 2015/16/T/HS5/00016. Staz badawczy zrealizowany zostal w Austrii na Wydziale Prawa
Uniwersytetu Wiedenskiego pod kierunkiem Prof. dr Ewalda Wiederina.



(dyrektywy), ktére zgodnie z wola ustrojodawcy muszg by¢é uwzgledniane przy
konstruowaniu przez ustawodawce i rekonstruowaniu przez judykature — wlasciwodci
rzeczowe] sadéw administracyjnych. Uwzgledniono zaréwno dyrektywy bezposrednie,
jak i posrednie. W procesie tym niezbedne bylo dokonanie poglebione) analizy modelu
sadowej kontroli administracji publicznej oraz kognicji sadéow administracyjnych w aspekcie
skiadajacych si¢ na nig kompetenciji. Na podstawie tej analizy i indukcyjnie wyprowadzonych
z niej wnioskdw, realizujac zakreslony cel, podjgto probe syntetycznego ujegcia konstytucyjnej
klauzuli wlasciwosci rzeczowej wskazanych sadow.

Przedmiotowe badania opierajg si¢ na zalozeniu wynikajacym z art. 8§ Konstytucji,
ze jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, a przepisy Konstytucji stosuje si¢
bezposrednio, chyba Ze stanowi ona inaczej. Tym samym ustawa zasadnicza determinuje
ksztalt oraz rozumienie ustawowych i podustawowych przepisow okreslajacych wiasciwosé
rzeczowa sadow administracyjnych, jak i moze stanowi¢ samodzielng podstawe jej ustalenia.
Przepisy nizsze ranga od Konstytucji nie mogg zaweza¢ norm ustawy zasadniczej,
czyli wprowadza¢ wezszej dostepnosci rzeczowej do sadow administracyjnych, niz wynika to
z aktu hierarchicznie najwyzszego.

Realizacja celu badan prowadzi do wypracowania standardu stanowiacego
wzorzece wylaniajacy sie z Konstytucji, pomocny przy analizie zgodnosci z nig hierarchicznie
nizszych regulacji prawnych oraz pozwalajacy odstapié od ich stosowania na rzecz
bezposredniego uwzglednienia norm ustawy zasadniczej, jezeli obejmuje ona wlasciwoscia
rzeczowg sadow administracyjnych materie, ktorej nie przypisal im ustawodawca zwykly.
Wzorzec ten moze byé réwniez stosowany, jako test, przez Trybunal Konstytucyjny w toku
kontroli zgodnosci z Konstytucjg aktéw normatywnych. Stuzy on wreszcie sformulowaniu
postulatow de lege i de sententia ferenda. Maja one szczegdlne znaczenie, jako ze okreslony
przedmiot spraw Konstytucja moze przypisywaé sadom administracyjnym, w sytuacji,
gdy ustawowy ksztalt postgpowania przed tymi sgdami nie bedzie dostosowany do kontroli
tego przejawu dzialania administracji.

Osiggniecie zakres$lonego celu badan wymagalo zweryfikowania postawionych
w pracy hipotez.

3. Tezy pracy
W pracy doktorskiej zweryfikowano i potwierdzono prawidlowosé nastgpujacych,
sformutowanych w niej, hipotez badawczych:

1) przepisy Konstytucji dotyczace wlasciwoscei rzeczowej sadéw administracyjnych
mogg podlegaé bezposredniemu stosowaniu;

2) determinanty konstytucyjne wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych dzielg
si¢ na posrednie i bezposrednie (posrednio i bezposrednio wynikajace z przepisow
ustawy zasadniczej);

3) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci w sposéb odpowiadajacy
ich specyfice (ustalono w tym zakresie w pracy rzeczona specyfike);

4) wymiar sprawiedliwosci sprawowany przez sady administracyjne i droga sadowa
przed nimi nie s mniej efektywne, niz w przypadku sadéw powszechnych;



5) kontrola sadéw administracyjnych z mocy Konstytucji obejmuje publicznoprawne
przejawy dzialamia lub zaniechania administracji publicznej nienalezgce do
wlasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego;

6) kryterium, wedlug kidrego sprawowana jest przez sady administracyjne kontrola
dzialalnodci administracji publicznej, nie wynika literalnie z przepisow ustawy
zasadniczej, jednak calosciowa jej analiza ogranicza kryterium tej kontroli
do kwestii legalnosci;

7) pojecie administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 184 Konstytucji, jest wtérne
wobec aspektu materialnego dzialania w ten sposéb, ze podmiotem administracji
publicznej jest kazdy podmiot, ktory w sposdb jednostronny oddziatuje na sfere
prawng innego podmiotu, niezaleznie od swego statusu ustrojowego (pojgcie to
moze zatern obejmowac rowniez podmioty prawa prywatnego);

8) ,zakres”, o ktéorym mowa w art. 184 Konstytucji, pozostawiony do regulacji
wustawie, nie odnosi si¢ do kwestii wlasciwodci rzeczowe] sadow
administracyjnych, lecz do sfery ich uprawnien orzeczniczych;

9) standard konstytucyjny moze by¢ realizowany przez sadowoadministracyjng
kontrole sprawowang wobec okres$lonego przejawu dziatalnosci administracji
w sposOb posredni, a zatem w ramach kontroli innego — pozostajgcego w zwigzku ~
przejawu tej dzialalnosei;

10) podstawowym kryterium ustalania sadu wlasciwego powinna by¢ jego efektywnosé
orzecznicza w sprawie, a zatem ocena zdolnosci osiggniecia celéw stawianych przed
postgpowaniem sadowoadministracyjiym, co wymaga uwzgledniania rozwigzan
procesowych i kompetencyjnych przewidzianych dla sadow administracyjnych
i powszechnych;

11y merytoryczno-reformatoryjne orzekanie przez sady administracyjne w sprawie
administracyjnej stanowi wyjatek dopuszczalny (a nawet wskazany) w sytuacji
uporczywego niepodporzadkowywania si¢ przez organ stanowisku sadu zawartemu
w prawomocnym orzeczeniu sagdowym oraz w przypadku orzekania przez sad
o prawach podmiotowych wywodzonych z przepisow niezawierajacych pojec
niedookreslonych czy uznania administracyjnego;

12)istnieje konstytucyjna mozliwo$é, aby sady administracyjne orzekaly rowniez
w sprawach cywilnych stanowiacych realizacjg zadari administracji publicznej,
jednak nie jest to dzialanie pozadane z uwagi na niedostosowanie tych sadéw
do rozstrzygania tego typu spraw;

13) dostgp do sadu administracyjnego nie powinien by¢ zdeterminowany forma, w jakiej
dziala administracja publiczna, lecz jej trescig rzutujaca na prawa lub obowiazki
jednostki;

14) poza marginesem konstytucyjnej wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych
znajduja sie:

a) sprawy pozorne (tj. w ktérych nie wystgpuje realny spor prawny),

b) sprawy z zakresu stosunkdéw wewnetrznych,



c) sprawy ,niedojrzate” do rozpoznania;
d) moga byé wylaczone niektére sprawy dotyczace cudzoziemcow;

15) sadownictwo administracyjne (sadowa kontrola administracji) jest koniecznym
elementem demokratycznego panstwa prawnego.

4. Metodologia pracy

Przyjeta metodyka pracy zostala zdeterminowana przez postawione preed nig cele.
Skoro bowiem jej zalozeniem jest zbadanie wlasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych
w Swietle standardu konstytucyjnego zaréwno w plaszczyZnie normatywnej, dogmatyczne;,
praktycznej, jak iprawnoporownawczej, to uzasadnione bylo wykorzystanie tych metod
znanych metodologii nauk prawnych, ktore odpowiadajg specyfice poszczegdlnych sfer
badanego problemu. Byly to zatem, w my$l zalozen triangulacji: analiza krytyczna (metoda
analizy 1 krytyki pismiennictwa i ustawodawstwa), metoda historyczna, metoda dogmatyczna,
metoda empiryczna (case study, metoda indywidualnych przypadkéw) oraz metoda badan
prawnoporownawczych.

Metoda analizy krytycznej znalazia zastosowanie do dokonania szczegolowego
rozwazenia  pogladéw  prezentowanych w  literaturze z  zakresu  procesu
sagdowoadministracyjnego, ustroju sgdownictwa administracyjnego, czy wreszcic dotyczacej
sadowej kontroli administracji i prawa do sadu wykladanego przez pryzmat norm
konstytucyjnych i konwencyjnych. Wyniki tych badan staly si¢ podstawa do okreslenia
pozadanego ksztaltu kognicji sadow administracyjnych, wylaniajacego si¢ z pogladéw nauki
prawa konstytucyjnego i procesualistyki sadowoadministracyjnej.

Metoda historyczna pozwolita uchwycié tendencje odnoszagce sie do ksztaltowania
wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych oraz wolg ustrojodawcy i ustawodawcy.
W tym celu przesledzone zostaly nie tylko uzasadnienia ustaw 1 prace legislacyjne nad nimi,
w tym zwlaszcza nad ustawa zasadnicza, ale tez orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego,
sadow administracyjnych, Sadu Najwyzszego oraz stanowiska nauki prawa pod katem
zachodzgcych w nich zmian.

Metoda dogmatyczna postuzyla do zrekonstruowania i systematyzacji normatywnego
kontekstu kognicji sadéw administracyjnych. Jej zastosowanie obejmowalo analizg
odnoszacych si¢ do analizowanej materii przepiséw ustawy zasadniczej. Wykorzystane
zostaly przy tym wszystkie metody wykiadni przyjete w prawoznawstwie (jezykowa,
systemowa, funkcjonalna, celowosciowa, prowolnosciowa, prokonstytucyjna,
prowspolnotowa). Metoda ta umozliwila okreslenie aktualnego ksztaltu konstytucyjnej
kognicji sadéw administracyjnych.

Metoda empiryczna (case study, socjologiczno-prawna, metoda indywidualnych
przypadkéw) polegala na analizie wezlowych dla tematu orzeczen sadéw administracyjnych,
sadéw powszechnych (zwlaszcza Sadu Najwyzszego), Trybunalu Konstytucyjnego
1 Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Pozwolilo to na ustalenie, jaka tresé¢ w praktyce
nadajg sady i trybunaty przepisom ustawy zasadnicze] zweryfikowanym metoda dogmatyczng
{(law in action).



Metoda prawnoporéwnawcza zostala wykorzystana do poréwnania dorobku polskiej
i wybranej europejskiej mysli prawnej oraz ksztaltu normatywnego kognicji sadow
administracyjnych w Polsce 1 Austrii oraz w pewnym zakresie w Niemczech i Francji.
Pozwolilo to rozwazyé rozwigzania polskie na tle zagranicznych, z uwzglednieniem
zwlaszcza istotnych zmian, jakie zaszly na poziomie ustawy zasadniczej w systemie
sadownictwa administracyjnego Austrii, ktéry stanowil przed laty wzorzec dla rozwigzan
polskich, weciaz pozostajac Zrédlem inspiracji dla naszej doktryny prawa. Analizy
komparatystyczne stanowity tym samym pomoc przy ocenie pozadanego ksztaltu wiasciwosci
rzeczowej sadow administracyjnych oraz metod dojécia do niego. Analiza rozwigzan
niemieckich okazala sie¢ pomocna w szczegélnodci przy nakresleniu ksztaltu propozycii
przepisu oddajacego wiasciwosé rzeczowg sqddéw administracyjnych wylaniajaca si¢ z norm
konstytucyjnych.

5. Konstrukeja pracy

Praca sklada si¢ z Wprowadzenia, Czgsci pierwszej, Czgsci drugiej oraz Wnioskéw
koncowych. Ich treéé zostata uporzadkowana w opisane tytulami punkty i podpunkty.

We Wprowadzeniu przedstawiono uzasadnienie podjecia okreslonego w tytule pracy
zagadnienia badawczego, wyjasniono przyjetq metodologie oraz metodyke badan, a wreszcie
dokonano podzialu konstytucyjnych determinant wlasciwodci rzeczowej sadow
administracyjnych na posrednie i bezposrednie. Na tym etapie poglebione] analizie poddano
pierwsze z nich, ustalajac metode ich uwzgledniania.

Cze$¢ pierwsza obejmuje rozwazania dotyczace wlasciwosci rzeczowej sadow
administracyjnych w $wietle ich konstytucyjnej funkcji. Podzielona jest ona na trzy
zasadnicze bloki tematyczne. Pierwszy obejmuje kwesti¢ zadant ustrojowych sadownictwa
administracyjnego. Ustalono w nim rozumienie pojecia ,,wymiaru sprawiedliwosci”
sprawowanego przez sadownictwo administracyjne i ,,dziatalnosci administracji publiczne)”
poddanej jego wilasciwodei, okreslono zakres swobody ustawodawcy przy regulacji tej
wiasciwosci, jak tez zweryfikowano kryterium kontroli dokonywanej przez sady
administracyjne. Drugi blok zawiera odniesienie sgdownictwa administracyjnego do
konstytucyjnego pojecia ,sgdu wlasciwego”. Ten fragment analizy precyzuje zasady
determinujace wskazanie sadu wlasciwego — w tym zwiazane z modelem orzeczniczym i jego
efektywnoscia, jak tez z zachowaniem podzialu wladz. W rzeczonym bloku rozwazono
kwestie dopuszczalno$ci orzekania przez sad administracyjny w sprawie administracyjnej
w sposdb merytoryczno-reformatoryjny, precyzujac granice i warunki tego rodzaju orzekania
wynikajgce z Konstytucji i jego oddziatywanie na ksztalt wlasciwosci rzeczowej tych sadow.
Trzeci blok zawiera z kolei analize wlasciwosci rzeczowe] saddw administracyjnych
w odniesienin do sadéw powszechnych. Oméwiono w nim réznice migdzy modelami
orzeczniczymi tych sadow, domniemania konstytucyjne ich wlasciwosei rzeczowej,
determinanty rozgraniczenia tejze oraz dopuszczalno$¢ kontroli przez sady administracyjne
dziatan administracji w formach cywilnoprawnych (w tym w odniesieniu do rozwiazan
francuskich). Blok ten zawiera ponadto przedstawienie rozumienia pojgcia ,,zakresu kontroli”
sprawowane] konstytucyjnie przez sady administracyjne, okreslenie granic swobody
ustawodawcy w przypisywaniu danej materii do sadéw poszczegélnych typdéw, a wreszcie
stwierdzono w nim, ze sgdowa kontrola administracji publiczne]j stanowi niezbedny element



demokratycznego panstwa prawnego opartego na podziale wladz. Badania pozwolily na
zaproponowanie w tym miejscu modelu rozgraniczania wlasciwosci rzeczowej sadow
administracyjnych od sadéw powszechnych.

Czgs¢ druga odnosi si¢ do prawa do sadu jako determinanty wlasciwosci rzeczowe]
sadéw administracyjnych. Podzielona zostala ona na osiem blokéw. Dwa pierwsze zawieraja
ogoélne nakreslenie kwestii prawa do sadu oraz jego rysu historycznego. Blok trzeci obrazuje
prawo do sadu na tle regulacji prawa migdzynarodowego, w tym Konwencji o Ochronie Praw
Cziowieka i Podstawowych Wolnosci, prawa unijnego oraz tzw. soff law. Pozwolil on ustalié
migdzynarodowy standard dostgpu do sadu administracyjnego. Blok czwarty zawiera
przedstawienie tresci i charakteru prawa do sadu, jakie wylaniajg sie z dorobku doktryny.
Blok piaty wyjasnia rozumienie prawa do sadu przyjmowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, sgddéw administracyjnych oraz Sadu Najwyzszego. Na tej podstawie
ustalono standard dostepu do sadu administracyjnego. Wobec konsekwencji faktycznych
szerokiego zakresu dostepu do sadu administracyjnego wynikajacego z Konstytucii,
niezbedne okazalo si¢ rozwazenie dopuszczalnych wylaczen i ograniczen prawa do sadu.
Poswiecony jest temu szosty blok, odnoszacy te kwestie do zagadnienia ,sprawy”
skierowanej do sadu i problemu jej ,,dojrzalosci”, zjawiska naduzycia prawa do sadu, materii
stosunkow wewnetrznych czy spraw cudzoziemcow. Blok sidédmy zawiera natomiast syntezg
wnioskéw poczynionych na tle omdwionych zagadnien. Zasadne bylo zweryfikowanie
tak osiggnictych rezultatéw badan w odniesieniu do rozwiazan systemu austriackiego
i niemieckiego, ktorych aktualny ksztalt zarysowano w bloku 6smym.

Whioski koncowe zawieraja caloSciowe wyniki przeprowadzonych analiz,
uwzgledniajace takze efekty badan prawnoporéwnawczych. W tym fragmencie pracy
wskazano tre$¢ konstytucyjnego standardu wlasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych.
Zaproponowana zostala réwniez konstrukcja przepisu ustawy, ktéry ujmowalby rzeczong
wlhasciwosé w sposdb odpowiadajacy wymogom Konstytucji. We wnioskach koncowych
yjeto ponadto ustalone dyrektywy, ktérymi powinien kierowad sig¢ prawodawca ksztaltujac
wiasciwos¢ rzeczowy sadéw administracyjnych.

6. Whnioski

Przeprowadzone badania potwierdzily prawidlowosé postawionych hipotez
badawczych, a jednoczesnie aktualno$é lacifiskiej sentencji: iustitia nemini neganda —
whikomu nie nalezy odmawia¢ sprawiedliwosci” — jako naczelnej dyrektywy ksztaltowania
wlasciwosci sadéw. W $wietle Konstytucji uznaé¢ mozna, ze sad administracyjny powinien
zasadniczo poddaé swojej kontroli kazdy przejaw dziatalnosci administracji publicznej, co do
ktdrego jednostka twierdzi, iz oddzialuje na jej prawa, wolnosci lub obowiazki.

Powyzszej tezy nie mozna jednak przyjmowaé bez zastrzezen. Moglaby ona bowiem
doprowadzi¢ do paralizu sadownictwa administracyjnego z uwagi na jego wydolnosé
orzecznicza. Godzitoby to w prawo do sadu jednostek ujmowane horyzontalnie. Nalezy
bowiem je poczytywaé nie tylko przez pryzmat poszczegdlnych spraw i realizowanego w nich
prawa do sadu skarzacych (wertykalnie), ale rowniez dostrzega¢ wzajemne zaleznosci migdzy
sposobem i skalg realizacji prawa do sadu, ajego rzeczywista dost¢pnoscia, zwlaszcza
w aspekcie rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki (wymiar horyzontalny).



Stad poza konstytucyjng wiasciwoscig sadéw administracyjnych pozostajg sprawy pozorne,
niestuzgce w istocie celom i funkcji prawa do sadu, inicjowane dla samego faktu prowadzenia
postepowania, a nawet — dokuczenia sadowi. Dotyczy to tez tych spraw, w ktérych juz prima
Jacie dostrzec mozna niewglpliwy brak jakiegokolwiek bezposredniego wplywu okreslonego
dzialania administracji publicznej na indywidualnie oznaczona jednostke.

Konstytucja nie wyklucza rowniez wprowadzenia, jako pierwszego i selekcjonujacego
etapu kontroli sadowoadministracyjnej, badania, czy istnieje interes prawny skarzacego,
w ktory dany przejaw dzialalnosci administracji publicznej mialby ingerowad. Niemniej,
analiza ustawy zasadnicze] prowadzi do wniosku, Ze ustrojodawca preferuje (choé nie
narzuca) koncepcje oparcia prawa dostepu do sadu na legitymacji subiektywnej skarzacego.

Horyzontalny wymiar prawa do sadu, w tym jego ekonomika, przemawia rowniez za
tym, 2ze sprawy rozpoznawane przez sad administracyjny powinny cechowac sig
odpowiednim stopniem ,,dojrzalosci” do rozpoznania. A zatem jakkolwieck kontrola sadow
administracyjnych powinna by¢ holistyczna, to niektére przejawy dzialalnosci administracji
publicznej powinny by¢ kontrolowane dopiero w ramach wyrokowania wzglegdem dalszych,
dojrzalszych form dziatania administracji publicznej w sprawie. Stad przykladowo aprobowa¢
nalezy ograniczenie wlasciwosci rzeczowej wzgledem postanowien administracyjnych — na
wzor austriacki. Powinny by¢é one weryfikowane albo w ramach kontroli decyzji
administracyjnej (tak np. opinia organu wspéldziatajacego z art. 106 k.p.a.) albo w ramach
skargi na bezczynno$¢/przewleklosé (postanowienia dotyczace biegu postgpowania). Réwniez
indywidualne akty wewnatrzzakladowe powinny by¢ kontrolowane przez sady — ale tylko
w ramach sprawy ze skargi na akt zakladu administracyjnego o charakterze zewngtrznym.

Poza konstytucyjng wlasciwoscia rzeczowa sadéw administracyjnych znajduja sie
ponadto sprawy z zakresu relacji podleglosci organizacyjnej istuzbowej. Tego rodzaju
stosunki wewnetrzne w istocie nie rzutujg bowiem na sferg praw lub obowigzkoéw podmiotéw
w sposdb, ktory by uzasadnial przyznanie im drogi sadowej. Jednostki znajduja si¢ wszak
w tej relacji z prawnej perspektywy dobrowolnie, a z drugiej strony prawo do sadu dotyczy
spraw z udziatem co najmniej jednego podmiotu prawa prywatnego. Od tego nalezy odréznié
akty jedynie pozornie i formalnie wewngtrzne, a oddzialujace rowniez ,na zewngirz’
tzw. dzialaniem refleksowym. Te powinny by¢ podane wilasciwosci rzeczowej sadow
administracyjnych. Moga one ponadto, jako wiadza sadownicza, rozstrzyga¢ powierzone im
przez ustawodawcg sprawy o charakterze wewnetrznym (np. spory kompetencyjne
i o wlasciwos¢); nie jest to jednak realizacja funkcji wymiaru sprawiedliwosct sensu stricto.

Potwierdzono takze, ze sama ustawa zasadnicza dopuszcza ograniczenie prawa do
sadu wzgledem niektorych spraw cudzoziemcow. Dziatanie takie zostalo zaakceptowane
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, wymaga jednak spelnienia warunkéw
wynikajacych z zasady proporcjonalnosci i prawa migdznarodowego, ograniczajacych
istotnie opisany wyjatek.

Poszerzanie wlasciwosci rzeczowej sadéw zwykle skutkuje dalszym obcigzeniem
tychze i wydluzeniem terminu oczekiwania na rozpoznanie sprawy. Mozliwosci ograniczania
zakresu przedmiotowego spraw rozpoznawanych przez sady sa jednak obecnie nieznaczne.
Sprawnos¢ rozpatrzenia sprawy nie jest tylko konsekwencia odpowiedniego okreslenia
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wlasciwosci rzeczowej i terytorialnej saddw, lecz takze wlasciwego przygotowania ich
zasobow osobowych 1 bazy technicznej. Remedium pozwalajacym pogedzi¢ szeroki dostep
do sgdu administracyjnego ustanowiony przez ustrojodawce z zachowaniem efektywnosci
1 szybkosci rozpoznawania spraw przez sady administracyjne nie jest watpliwe konstytucyjnie
zawegzanie ich wlasciwosdei przez prawodawce lub praktyke judykatury, lecz ustawowe
zréznicowanie standardu rozpoznawania sprawy od jej materii, przedmiotu skargi
(np. w trybie uproszczonym — postanowienia), wagi i stopnia skomplikowania, Nie narusza to
zasady rownosci, lecz przeciwnie — urzeczywistnienia zasadg proporcjonalnoéci. W tym
kontekécie obiektywna waga sprawy jakkolwiek zasadniczo nie moze byé przyczyna
odrzucenia skargi, to jednak sprawy o nizszym ciezarze gatunkowym powinny by¢é zalatwiane
w postgpowaniu uproszczonym. Warto zaznaczy¢, ze juz przed laty w tym kierunku
zmierzaly rekomendacje Rady Europy.

Przyczyn naruszenia konstytucyinego prawa do sadowoadministracyjnej kontroli
spraw administracyjnych nalezy upatrywaé zarébwno w nieodpowiadajacym zasadom
demokratycznego pafstwa prawnego prawodawstwie, jak i w wadliwej praktyce wykladni
prawa. Standard konstytucyjny wlasciwosci rzeczowej wymaga tymczasem, aby regulacje
ustawowe dotyczace kwestii kompetencji poszezegélnych sgdow byly na tyle proste i jasne,
aby nie powstawaly na tym tle zbedne watpliwosci. Wowezas latwiej byloby rowniez
o jednolita praktyke orzecznicza.

O wiasciwosci sadu danego typu powinna decydowaé przede wszystkim jego
efektywnos¢ w sprawie, a wigc skutecznosé srodkéw prawnych w realizacji funkcji i celu
sprawowanego wymiaru sprawiedliwosci (model orzeczniczy sadu). Sady administracyjne sg
konstytucyjnie powotane do orzekania kasatoryjnego, co wynika z ich funkcji kontrolnej.
Z przeprowadzonych badan wynika, ze w $wietle Konstytucji orzekanie merytoryczne-
reformatoryjne przez sad moze by¢ dopuszczone tylko w sprawach administracyjnych
dotyczacych praw podmiotowych nieopartych na pojeciach niedookreslonych, jak réwniez
w sytuacji swoistej ,,recydywy” organu, a zatem niejednostkowego niezastosowania si¢ przez
niego do wytycznych sadu lub jego oceny prawnej.

Podobnic z analizy ustawy zasadniczej wynika, ze orzekanie w sprawach
administracyjnych moze by¢ powierzane sadom powszechnym tylko w przypadku
administracyjnych praw podmiotowych; pojawia si¢ jednak wowezas pytanie o racjonalnosé
takiego zabiegu z perspektywy specjalizacji sadéw oraz uksztaltowania ich instrumentarium
prawnego. Doprowadzilo to do wniosku, ze w tym zakresie wlasciwo$¢ rzeczowa sgdow
powszechnych powinna obejmowaé zasadniczo jedynie sprawy materialnie cywilnoprawne,
jednak rozstrzygane w formie administracyjnoprawnej, jak rowniez te, w ktérych konieczne
jest orzekanie w trybie odpowiadajacym trybowi wyborczemu.

Badania potwierdzily, ze sady administracyjne réwnie skutecznie jak sady
powszechne sprawujq przypisany im wymiar sprawiedliwosci, nadto chronia prawa
podmiotowe, jak réwniez sam interes prawny jednostek (ich uprawnienia procesowe),
wymuszajgc prawidlowe proceduralnie postgpowanie organéw administracji, uzasadnianie
dokonywanych wyboréw oraz niewykraczanie przez te organy poza przyznane im
kompetencje. Ponadto kasatoryjny model orzekania przez sady administracyjne lepiej
wspolgra z zalozeniami podzialu wladz, niz orzekanie przez sgdy powszechne w sprawie

i1



administracyjnej. Jednoczesnie w szerszej perspektywic okazuje si¢ nie powodowaé
péZniejszego zalatwienia sprawy w zakresie materialnym, niz uczynitby to sad powszechny.

Przeprowadzone i1 przedstawione w pracy badania prowadza do wniosku, Ze ustalanie
i rozgraniczanie wlasciwosei rzeczowej sgddéw administracyjnych wzgledem innych sadéw
oparte powinno by¢ na szesciu dyrektywach:

1) normatywnej — wiasciwo$¢ rzeczowa powinna wynikaé z mozliwie dookreslonych
przepisoOw prawa rangi ustawowe;j;

2) efektywnosci — wilasciwy w danej materii jest ten sad, ktory w sposéb
najefektywniejszy zrealizuje cel i funkcj¢ orzecznicza sagdu w danej kategorii spraw;

3) ochrony — wilasciwy w danej materii jest ten sad, ktdry zapewni w najwiekszym
stopniu ochrong praworzadnosci oraz praw i wolnodci jednostek;

4) poszanowania kompetencji ~ wiasciwy w danej materii jest ten sad, ktdrego
orzecznictwo w najmniejszym stopniu narusza¢ bedzie kompetencje innych organow
i sadow;

5) fachowosci — wlasciwy w danej materii jest ten sad, ktérego instrumentarium prawne
oraz kadry sa najlepiej przygotowane do rozstrzygania danej kategorii spraw;

6) ekonomicznej — wlasciwy w danej materii jest ten sad, ktory zapewni realizacj¢
funkcji i celow orzekania sadowego przy najmniejszy kosztach.

Konstytucja okresla wiasciwos$¢ sadéw administracyjnych jako sadowa kontrole
legalnosci ,,dzialalnosci administracji publiczne]”, a nie ,,w sprawach administracyjnych”.
Nie ma zatem przeszkdéd natury konstytucyjnej, aby kognicja sadéw administracyjnych
ustawodawca objal takze dzialalnoéé opartg na formach cywilnoprawnych (np. umowach),
byleby miala ona charakter wykonywania administracji publicznej. Takie poszerzenie
wlasciwosei  rzeczowej sadow  administracyjnych  musialoby zostaé powigzane
z dostosowaniem ich instrumentarium prawnego do orzekania w sprawach wzgledem form
cywilnoprawnych. W tym kierunku poszly oméwione w pracy rozwiazania austriackie,

Nalezy réwniez dostrzec, ze wlasciwos¢ rzeczowa w sprawie moze by¢ podzielona
migdzy sady administracyjne i powszechne w zaleznosci od jej etapu. Dotyczy to
np. postgpowan konkursowych.

Jednym z probleméw okazuje si¢ niedostrzeganie przez czes$é skladow orzekajacych
normatywnego wymiaru art. 184 w zw. z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. Praktyka
sadow administracyjnych sprawia, ze w istocie klauzula generalna z art. 184 Konstytucji
czy art. 3 § 1 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi nie znajduja
zastosowania, za$ wihasciwos¢ rzeczowsg tak naprawdg okreslaja art. 3 § 2 i 3 tej ustawy
traktowane jako klauzule pozytywne. Jest to zresztg jedno ze zrédel pojawiajacych sie
negatywnych sporéw o wilasciwo$¢ migdzy sadami administracyjnymi i powszechnymi.
Przepisy ustawowe okreslajace wlasciwosc rzeczowsy sadoéw administracyjnych pozostawiaja
poza jej zakresem pewne prawne formy dzialania administracji, jakie w $wietle Konstytucji
powinny by¢ dopuszczone do kontroli sadowoadministracyjnej (np. regulaminy konkurséw,
akty normatywne zakiadu administracyjnego).
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Przeprowadzone badania doprowadzily do wniosku, ze Zrédlem problemow przy
ustalaniu wiasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych jest przywiazywanie nadmiernego
znaczenia do formy dzialania administracji publicznej, zamiast do jej tresci. Kluczowe jest
tymczasem to, czy stanowi ona element administracyjnego stosunku prawnego i czy dany
przejaw dzialania organu administracji ingeruje w sferg praw, wolnosci lub obowiazkéw
jednostki. Potrzebne jest zatem przede wszystkim badanie aktu czy czynnosci
przedstawionej do kontroli sadu administracyjnego przez pryzmat skutkéw
(oddzialywania na sytuacje jednostki). Jesli ten akt lub czynno§é wywiera je aktualnie,
a nie tylko potencjalnie, oddzialuje realnie, i pochodzi od podmiotu administrujzcego
w znaczeniu funkcjonalnym (jednostronnie konkretyzuje sytuacje adresata), woéwcezas
podlega w Swietle ustawy zasadniczej kognicji sadéw administracyjnych.

W rezultacie konstytucyjna wlaciwo$¢ rzeczowa sadow administracyjnych
w aspekcie pozytywnym zasadniczo oddawatby przepis w nastepujacym brzmieniu:

Sad administracyjny rozpoznaje skargi na wszelkie publicznoprawne przejawy
dzialania lub bezczynno$ci administracji publicznej, nienalezgce do wlasciwosci innego
sadu Jub Trybunalu Konstytucyjnego.

Zblizony ksztalt klauzuli wyznaczajace] wiasciwo$é rzeczowa sadéow administracyjnych
przyjeto skadingd w Niemczech. Rzeczony przepis powinien byé jednak ograniczony
enumeratywna klauzula zawierajaca, opisane wyzej, dopuszczalne wylgczenia.

Standard konstytucyjny wymaga w rezultacie, aby wlasciwos¢ rzeczowa sadéw
administracyjnych obejmowala wszelkie formy dzialania lub bezczynnodei podmiotow
administracji publicznej, ktérych skutki nie zawieraja sie wylacznie w sferze relacji
wewngtrzne] tej administracji, lecz wladczo wplywaja na sytuacje jednostki, o ile
prawodawca w sposéb jednoznaczny nie przypisal ich do wladciwosci rzeczowej sadu
powszechnego rozstrzygajacego wowczas bezposrednio sprawe administracyjng za podmiot
administracji publicznej, badz do wlasciwosei Trybunatu Konstytucyjnego lub nie wylaczyl
z zachowaniem zasady proporcjonalnoséci z zakresu kontroli sgdowej jako dotyczacych
wylacznie cudzoziemcow badz niedojrzatych do kontroli. Innymi slowy, konstytueyjny
standard wladciwosci rzeczowej saddow administracyjnych oparty jest na charakterze
stosunku prawnego wymagajjcego kontroli przez nie - tj. na stosunku
administracyjnym, ktérego cechy jest nieréwnorzedno$é stron — nie za§ na prawnych
formach dzialania administracji. W rezultacie, z art. 45 ust. 1 i art, 77 ust. 2 w zwiazku
zart. 184 Konstytucji wynika w aspekcie materialnoprawnym prawa do sadu
administracyjnego, ze kontroli sadu administracyjnego poddana moze by¢ kazda dojrzala
sprawa, w ktorej jeden podmiot oddzialuje prawnie w sposéb wladczy i ostateczny na
podmiot zewnetrzny wzgledem nicgo, niczaleznie od prawnej formy, w jakiej to
nastepuje.

Przedstawione ujgcie ma ten walor, ze objgcie danego dziatania choc¢by potencjalng
kontrolg sadowoadministracyjna przeklada si¢ pozytywnie na postepowanie organu
administracji, ktory dziata ze Swiadomoscia, ze jego postepowanie moze by¢ kontrolowane.
W rezultacie wartosci chronione przez sadownictwo administracyjne promieniujg na caly
system administracji poddany kognicji tych sadow, z korzyscig dla niego.
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