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Wstep

Skala oddziatywania administracji publicznej na obywateli jest bardzo duza. Sto-
sunki administracyjno-prawne, ktére powstaja pomiedzy obywatelami a organami
administracji publicznej, charakteryzuja si¢ nierdwnorze¢dnoscia. Obywatel, co do
zasady, jest strong stabsza, dlatego tez koniecznym jest istnienie takiego systemu,
ktory zapewni mu ochrone w relacjach z organami administracji publicznej. Pod-
stawowym elementem tego systemu jest zapewnienie stronom prawa do dwukrot-
nego rozpatrzenia sprawy administracyjnej. Jednak dopiero zapewnienie mozliwo-
$ci weryfikacji rozstrzygnie¢ przez niezawisly sad daje obywatelom gwarancje, ze
rozstrzygniecie podjete przez organ administracji w jego sprawie bedzie podlegato
obiektywnej kontroli. Mozliwos¢ ztozenia skargi do sagdu administracyjnego na po-
wyzsze rozstrzygnigcie jest czynnikiem obiektywizujacym rozstrzygniecie. Stosowa-
nie sadowej Sciezki weryfikacji decyzji administracyjnych, z jednej strony zapewnia
obywatelom mozliwo$¢ dochodzenie swoich praw w sporze z organem administra-
cji, z drugiej za$ stanowi silny bodziec zapobiegajacy wydawaniu przez organy ad-
ministracji publicznej ,,niewtasciwych”, niezgodnych z prawem rozstrzygnie¢. Jest
swoistego rodzaju czynnikiem prewencyjnym. Podkresli¢ jednak nalezy, ze sady
administracyjne zajmujg si¢ takze sprawami, ktorych rozstrzygniecie bezposrednio
shuzy ochronie interesu organéw administracji publicznej, w szczegdlnosci organow
jednostek samorzadu terytorialnego. Chodzi tu w szczegdlnosci o rozpatrywanie
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spraw dotyczacych rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ migdzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego i migdzy samorzadowymi kolegiami odwolawczymi oraz
spraw dotyczacych stosowania wobec organdw jednostek samorzadu terytorialnego
$rodkéw nadzoru.

Celem opracowania jest ukazanie istoty sagdowej kontroli dziatania administra-
cji, jej genezy, stanu aktualnego oraz organow, ktore ja obecnie realizujg, a takze
wskazanie jak istotng rol¢ odgrywa ona w sprawnym funkcjonowaniu administracji
publicznej w naszym kraju.

Istota sadowej kontroli administracji

Istota sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jednostki (pod-
miotow prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz budowanie i utrwalanie
zasady panstwa prawa i wyprowadzanych z niej standardow. Podstawowa funkcja sa-
downictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednostki. Przyjecie
tej funkcji wyptywa z zatozen systemu weryfikacji administracji publicznej w pan-
stwie prawa, co ma zwigzek z realizacjg zasady praworzadnosci (Adamiak, 2003:
21-22). Sadowa kontrola administracji, stanowigca jedng z fundamentalnych zasad
demokratycznego panstwa prawa, wywodzi si¢ z tego systemu wartosci, w ktorym
jednostka zajmuje centralne miejsce (Przybysz 2000: 383). Odnoszac si¢ do zasady
panstwa prawa, Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze zasada dostgpu obywateli do
sadu w celu umozliwienia im obrony interesow przed niezawistym sadem, kieruja-
cym si¢ wylgcznie obowigzujacym prawem, jest jednym z fundamentalnych zatozen
tego panstwa. Trybunal wskazywat, ze prawo jednostki do rzetelnego i publicznego
procesu, w ktorym sg rozstrzygane prawa jednostki o charakterze administracyjnym
1 cywilnym, wynika z zasady panstwa prawa (Wyrok TK z dnia 7 stycznia 1992 r.,
K 9/91 iz dnia 25 lutego 1992 r., K 3/91). Odnoszac si¢ do zapisow Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, zwana
dalej w skrocie Konstytucjg RP), nalezy stwierdzié, ze zasada sagdowego wymiaru
sprawiedliwoséci ma donioste znaczenie dla gwarancji praworzadno$ci oraz ochrony
praw 1 wolnos$ci obywateli Bo¢, 1998: 275).

Realizowanie przez sad administracyjny prawa do sagdu w sprawach administra-
cyjnych nalezy postrzega¢ migdzy innymi jako konsekwencje zasady podziatu wtadz
zastrzegajacej sprawowanie administracji na rzecz organéw wiladzy wykonawczej
(Garlicki 2005: 7). Podstawowa forma, w jakiej sady administracyjne sprawujg kon-
trole dziatalno$ci administracji publicznej, jest wymierzanie sprawiedliwosci przez
wigzace rozstrzyganie sporow o prawo, w ktorych przynajmniej jedng ze stron jest
jednostka lub podmiot podobny. Tym samym tre$¢ i zakres dziatalno$ci sadow ad-
ministracyjnych muszg by¢ uksztaltowane w sposdb zapewniajacy prawidtowe wy-
mierzanie sprawiedliwos$ci, czyli takze prawo do sadu, wynikajace z art. 45 ust. 1
iart. 77 ust. 2 Konstytucji RP. W tej perspektywie art. 184 dookresla proceduralne
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aspekty prawa do sadu, mozna wigc mowi¢ o funkcji gwarancyjnej tego przepisu
(Garlicki 2005: 6).

Ksztaltowanie sadownictwa administracyjnego w Polsce

Tradycje polskiego sagdownictwa administracyjnego siegaja poczatkow XIX wie-
ku. W Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego z 1807 r. byla zapowiedz powotania
»sadownictwa sporow administracyjnych”, ktora w pdzniejszych aktach prawnych
zrealizowano $cisle wedtug francuskiego wzoru, powotujac rady prefekturalne jako
organy pierwszej instancji oraz nadajace Radzie Stanu kompetencje sagdu admini-
stracyjnego drugiej instancji. Z wieloma zmianami i przerwami w dzialaniu ten mo-
del rozstrzygania sporéw administracyjnych przetrwat w Krolestwie Polskim az do
1867 r., kiedy to w toku likwidacji odrebnosci ustrojowych zniesiono Radg Stanu
(szerzej: Witkowski, 1984: 13-23).

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. podjeto prace nad stworzeniem sgdow-
nictwa administracyjnego na terenie naszego kraju. Zapowiedz utworzenia sagdownic-
twa administracyjnego nastgpita w Konstytucji z 1921 r. Art. 73 Konstytucji z 1921 .
stanowil, ze do orzekania o legalnodci aktoéw administracyjnych w zakresie admini-
stracji zarowno rzadowej, jak i samorzadowej, osobna ustawa powota sadownictwo
administracyjne, oparte w swojej organizacji na wspoétdziataniu czynnika obywa-
telskiego 1 sedziowskiego z Najwyzszym Trybunalem Administracyjnym na czele.
Realizacja zapisu Konstytucji nastgpila wraz z wejsciem w zycie przepisdw ustawy
z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (tekst jednolity
Dz. U. z 1926 1. Nr 68, poz. 400). Kompetencja NTA byta okreslona klauzulg gene-
ralng, ograniczong enumeracja negatywng. Do zaskarzenia aktu administracyjnego
uprawniony byt kazdy, kto twierdzil, Ze naruszono jego prawo lub Ze obcigzono go
obowigzkiem bez podstawy prawnej (Duniewska i in., 2000: 375). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze wprowadzone postepowanie sgdowodministracyjne byto jednoinstan-
cyjne, co stato w sprzecznosci z trescig wspomnianego art. 73. Najwyzszy Trybunat
Administracyjny zasadniczo poddawat kontroli wszystkie sprawy administracyjne.
Wyjatki od tej zasady okreslone byty w ustawie. Trybunat posiadat kompetencje ka-
sacyjne 1 dokonywat kontroli w oparciu o kryterium legalnosci.

Po drugiej wojnie $wiatowej nie doszto do reaktywacji Najwyzszego Trybuna-
hu Administracyjnego. Wprawdzie w 1944 r. przepisy ustawy konstytucyjnej z dnia
19 lutego 1947 1. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71), zwanej Mata Konstytucja, zostaly uznane za
podstawe dziatania organow panstwowych, ale nie reaktywowano wielu instytucji
ustanowionych w tej konstytucji, nie reaktywowano rowniez Trybunatu Administra-
cyjnego (Adamiak, Borkowski, 2007: 79).

Sadownictwo administracyjne odtworzono w Polsce dopiero w roku 1980.
Uchwalono wowczas ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Ad-
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ministracyjnym oraz o zmianie ustawy — kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 4, poz. 8 z pdzniejszymi zmianami). Zakres dzialania NSA byl jed-
nak ograniczony do spraw wyraznie wyliczonych w ustawie. Kolejnym waznym
wydarzeniem w procesie przebudowy sgdownictwa administracyjnego w Polsce
byto reaktywowanie samorzadu terytorialnego oraz przemodelowanie administra-
cji rzadowej w terenie. Nastapilo to na mocy przepiséw: ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 z pdzniejszymi zmia-
nami), ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogolnej (Dz. U. Nr 21, poz. 123 z pdzniejszymi zmianami), ustawy z dnia
17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre§lonych w ustawach szcze-
gblnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 z p6ézniejszymi zmianami) oraz ustawy
z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 34, poz. 201 z p6zniejszymi zmianami). Wskutek zmiany systemu NSA
poddawatl kontroli wszystkie decyzje administracyjne (nieliczne wyjatki wymie-
nione zostaly w ustawie). Szczegolnie znaczenie ustrojowe miato reaktywowanie
na poziomie gmin samodzielnego, wyposazonego w osobowo$¢ prawng i wlasne
dochody samorzadu terytorialnego, co w znacznym stopniu przyblizyto administra-
cj¢ obywatelom. Wprowadzono jednak pewne instrumenty umozliwiajace kontrole
dziatalnosci gmin. Ustanowiono sadowg kontrole na dziatalno$cig uchwatodawcza
gmin oraz nadzoér. W zwigzku z powyzszym NSA uzyskat prawo do rozpatrywania
skarg na uchwaty gminy, co wzmacnialo ochrone intereséw obywateli oraz skarg
na rozstrzygnigcia organéw nadzorczych nad samorzadem, co z kolei wzmacnialo
pozycje organow gminy i ich zwigzkow. Sadowi powierzano roéwniez rozstrzyganie
sporow kompetencyjnych miedzy organami samorzadu terytorialnego a terenowymi
organami administracji rzagdowe;.

Kolejny etap przebudowy sytemu sgdownictwa administracyjnego w naszym
kraju nastapit wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zniejszymi zmianami). Ustawa
okreslata organizacje sadu, zakres jego dziatania oraz przebieg postgpowania sado-
woadministracyjnego. W dalszym ciggu postepowanie sadowoadministracyjne byto
jednoinstancyjne, chociaz w celu usprawnienia pracy sadu oraz jego wigkszej do-
stepnosci powotano $rodki zamiejscowe.

Kluczowym momentem tworzenia dwuinstancyjnego sagdownictwa administra-
cyjnego byto wejscie w zycie Konstytucji RP. W art. 175 ustawy ustawodawca wy-
mienit sagdy administracyjne obok Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych i sadow
wojskowych, okreslajac w ten sposéb polski wymiar sprawiedliwosci. W systemie
tym mozna wyodrebni¢ dwa typy sadow szczegdlnych (sady wojskowe i sady admi-
nistracyjne). Zapis ten oznacza zakaz tworzenia jakichkolwiek innych sadow szcze-
golnych (Garlicki, 2007: 332-335). Wyodrebnione sady administracyjne uzyskaty
SW0ja pozycje prawng oraz wlasne kompetencje.
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Wilasciwosc sadow administracyjnych i przebieg postepowania
sadowoadministracyjnego

W mysl art. 184 Konstytucji RP sady administracyjne sprawujg wymiar spra-
wiedliwosci poprzez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Obejmuje on
rowniez orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialne-
go 1 aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Dlatego tez
kontrola dziatalno$ci administracji publicznej sprawowana przez NSA oraz inne sady
administracyjne powinna obejmowac wszystkie dzialania organéw administracji pu-
blicznej, ktére bezposrednio lub posrednio wywotuja skutki w sferze praw i wolnosci
obywatela (Bo¢, 1998: 283). W ustawie zasadniczej zagwarantowano co najmniej
dwuinstancyjne postgpowanie sgdowoadministracyjne (art. 175 ust. 1). W pierwszej
instancji skargi rozstrzygaja sady wojewodzkie, w drugiej — NSA.

Warunkiem wstepnym realizacji konstytucyjnego prawa do sadu jest zapewnie-
nie drogi sagdowej przez ustawodawce zwyklego. Realizacja postanowien Konsty-
tucji RP nastgpita wraz z wejsciem w zycie dwoch ustaw: ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z poz-
niejszymi zmianami, zwana dalej w skrocie: p.u.s.a.) oraz ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 z p6zniejszymi zmianami, zwana dalej w skrocie: p.p.s.a.). Na mocy prze-
pisow tych ustaw powolano wojewodzkie sady administracyjne rozpatrujace sprawy
w pierwszej instancji. NSA stat si¢ sagdem drugiej instancji. Zatem w obowigzuja-
cym stanie prawnym sprawy nalezace do wlasciwosci sagdow administracyjnych roz-
poznaja w pierwszej instancji wojewodzkie sady administracyjne. Natomiast NSA
sprawuje nadzor nad dziatalnoscia wojewodzkich sadow administracyjnych w zakre-
sie orzekania w trybie okreslonym ustawami, a w szczego6lnosci rozpoznaje $rodki
odwotawcze od orzeczen tych saddéw, podejmuje uchwaty wyjasniajace zagadnienia
prawne oraz rozpoznaje inne sprawy nalezace do wlasciwosci NSA na mocy innych
ustaw. Odstepstwo od tej zasady przewiduje art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 17 czerwca
2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowa-
niu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179, poz. 1843 z pdzniejszymi
zmianami). W mysl zapisu tego artykutu, jezeli skarga dotyczy przewleklosci poste-
powania przed wojewodzkim sadem administracyjnym lub NSA — wlasciwy do jej
rozpoznania jest NSA. W tym zakresie NSA przystuguja kompetencje charaktery-
styczne dla sadu pierwszej instancji. Nalezy zatem zauwazy¢, ze obecnie obowig-
zujace przepisy w petni odzwierciedlajg struktur¢ sagdownictwa administracyjnego
okreslonego w art. 175 Konstytucji RP.

Prawo do sadu w sprawach z zakresu administracji publicznej moze byc¢ spet-
nione jedynie przez badanie zgodnosci zaskarzonych decyzji z prawem (Jozefowicz
2004: 28). Dlatego tez, tak jak i w poprzednim stanie prawnym, sady administracyjne
nie badaja sprawy merytorycznie. Nalezy takie rozwigzanie uzna¢ za wlasciwe i zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem, ze przyznanie sadom administracyjnym kompetencji do meryto-
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rycznego rozpoznania doprowadzitoby do wyreczania administracji publicznej w re-
alizacji powierzonych zadan (Wo§, 2001: 31). W mysl art. 1 § 1 p.u.s.a. wynika, ze
sad administracyjny zostat powotany do kontroli dziatalno$ci organéw administracji
publicznej, a zatem kontroli dziatalnosci organéw panstwa (organéw administracji
rzadowej, jak i innych organéw panstwa wykonujacych administracj¢ publiczna) oraz
organdéw samorzadowych wykonujacych administracj¢ publiczna. Przedmiotem kon-
troli sadu administracyjnego jest zatem kontrola wtadczych dziatan organdw panstwa
oraz organow wspolnot samorzadowych (Adamiak, 2006: 44). Dlatego tez funkcja
kontrolna dziatalno$ci administracji publicznej jest decydujaca dla okreslenia natury
polskiego sagdownictwa administracyjnego. Sady administracyjne posiadajg zasadni-
czo charakter sadow kasacyjnych. Sa one uprawnione do badania wydanych przez
organy administracji publicznej aktow oraz podjetych czynnosci.

W mysl art. 3 § 2. p.p.s.a. kontrola dziatalnos$ci administracji publicznej przez

sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

* decyzje administracyjne;

* postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy za-
zalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty;

* postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym,
na ktore stuzy zazalenie;

* inne niz okres§lone wyzej akty lub czynnoéci z zakresu administracji publicz-
nej dotyczace uprawnien lub obowigzkow wynikajacych z przepisoOw prawa;

* pisemne interpretacje przepisdéw prawa podatkowego wydawane w indywidu-
alnych sprawach;

» akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i tere-
nowych organdéw administracji rzagdowej;

» akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow, inne niz
okreslone punkt wyzej, podejmowane w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej;

 akty nadzoru nad dziatalnos$cig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego;

* bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania.

Sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szcze-

golnych przewiduja sadowa kontrole i stosuja srodki okreslone w tych przepisach.

Jak juz byta mowa, przepisy p.u.s.a. (art. 1 § 1) oraz p.p.s.a. (art. 4) obejmu-

ja rébwniez rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i sporow o wlasciwos¢ miedzy
wskazanymi w tych przepisach organami administracji publicznej. Rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢ migdzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi 1 migdzy tymi organami
a organami administracji rzadowej, o ktorych mowa w art. 1 § 1 p.u.s.a., miesci si¢
w zakresie konstytucyjnej regulacji wlasciwosci sadoéw administracyjnych.

Sporem o wlasciwos¢ (sporem kompetencyjnym) jest sytuacja, w ktorej zacho-

dzi rozbiezno$¢ pogladow migdzy organami co do upowaznienia do rozpatrzenia
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1 rozstrzygnigcia tej samej sprawy administracyjnej, przy czym o tozsamosci sprawy
mozna méwi¢ wowcezas, gdy mamy do czynienia z identycznoscig jej podmiotow,
przedmiotu (czyli wezla praw 1 obowigzkow) oraz podstawy prawnej i faktycznej
(Wos iin., 2005: 94). W pismiennictwie podkresla si¢, ze przez pojecie sporu kom-
petencyjnego nalezy rozumie¢ sytuacj¢, w ktorej przynajmniej dwa organy jedno-
czesnie uwazajg si¢ za wlasciwe do konkretnej sprawy albo kazdy z nich uwaza si¢
za niewtasciwy do zatatwienia tej sprawy (Tarno, 2004: 34). Istota sporu kompeten-
cyjnego polega na tym, ze sprawa, w ktorej powstal spor kompetencyjny, musi mie¢
charakter sprawy z zakresu administracji publicznej, musi by¢ zindywidualizowana,
naleze¢ do spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, a wsrod orga-
néw uczestniczgcych w postgpowaniu przed sgdem w sprawie o rozstrzygniecie spo-
ru musi bra¢ udziat organ wiasciwy do jej zatatwienia. W orzecznictwie zwraca si¢
uwage, ze spor zachodzi w takiej sytuacji prawnej, kiedy istnieje materialno-prawna
podstawa do zatatwienia przez organ administracji publicznej okreslonej sprawy ad-
ministracyjnej (Postanowienia NSA: z dnia 4 grudnia 2005 r., I OW 79/05, ONSA-
iWSA z 2006 1., Nr 3, poz. 75; z dnia 27 kwietnia 2007 r., Il OW 10/07, ONSAiWSA
2008, Nr 2, poz. 30).

Sady administracyjne sg tez wtasciwe do rozpatrywania skarg na akty nadzoru
nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego. Idea decentralizacji
wiadzy publicznej poprzez samorzad terytorialny stanowi istotng zasadg konstytucyj-
ng. Jesli stwierdzenie to potaczy si¢ z innymi normami Konstytucji RP, wskazujacy-
mi na role, jakg powinien odgrywacé i jakg zaczyna odgrywac samorzad terytorialny
w naszym kraju, potrzeba instytucji nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu
terytorialnego powinna sta¢ si¢ oczywista (Izdebski, 2006: 290). Kwestie szczegdto-
we dotyczace nadzoru regulujg ustawy ustrojowe odnoszace si¢ do poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego a mianowicie: ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16 poz. 95 z pdzniejszymi zmianami, w skrocie
—u.s.g.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 142,
poz. 1592 zpdzniejszymi zmianami, w skrocie u.s.p.), ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. nr 142, poz. 1590 z p6zniejszymi zmia-
nami, w skrocie: u.s.w.). W tym miejscu nalezy nadmieni¢, ze przepisy o nadzorze
nad powiatami i gminami stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkow i porozumien powia-
tow oraz zwigzkow i porozumien miedzygminnych. Jednak nalezy tu zaznaczy¢, iz
w sprawach zwiazkow i1 porozumien mi¢dzygminnych, wykraczajacych poza granice
wojewodztwa, organy nadzorcze dziatajg w zakresie swojej wlasciwosci miejscowej
1 za posrednictwem organdéw nadzorczych whasciwych ze wzgledu na siedzibe wiadz
zwigzku lub porozumienia, chyba ze statut zwigzku lub porozumienie przekazuje
uprawnienia nadzorcze Prezesowi Rady Ministrow (art. 99 ust. 2 u.s.g.). Natomiast
art. 76 ust. 3 u.s.p. stanowi, iz nadzor nad zwigzkiem powiatow sprawuje wojewoda
wlasciwy dla siedziby zwiazku. We wskazanych wyzej aktach prawnych zdefiniowane
zostaty nie tylko organy nadzoru nad samorzadem, ale takze §rodki nadzoru, jakie te
organy moga stosowa¢ w odniesieniu do wskazanych réwniez w tych ustawach orga-
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néw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Rozstrzygniecia (szerzej na
temat srodkéw nadzorczych: Cheda, 2009: 185-193) organdéw nadzorczych podlegaja
zaskarzeniu do sagdu administracyjnego z powodu niezgodnos$ci z prawem w terminie
30 dni od daty ich dorgczenia. Sadowa kontrola rozstrzygni¢¢ nadzorczych stano-
wi gwarancje prawnej samodzielno$ci gminy (Nowacka, 1997: 90)., powiatu i woje-
wodztwa samorzgdowego. Do ztozenia skargi sa uprawnione: wojewodztwo, powiat
lub gmina, ktorych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaty naruszone.
Do postepowania w tych sprawach stosuje si¢ odpowiednio przepisy o zaskarzaniu do
sadu administracyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej. Rozstrzygnigcia nadzorcze stajg si¢ prawomocne z uplywem terminu do
whniesienia skargi, badz z datg oddalenia Iub odrzucenia skargi przez sad. Postepowa-
nia sagdowe, o ktorych wyzej mowa, wolne sa od optat sagdowych. Prawo do zaskar-
zania przez wspolnoty samorzadowe aktow nadzoru do sadu administracyjnego nie
jest obwarowane przestankg wezwania do usunigcia naruszenia prawa. Przestanke te
wylacza art. 102a u.s.g., art. 90a u.s.p., art. 88a u.s.w. Nie dotyczy to zaskarzenia do
sadu administracyjnego uchylenia przez wojewode uchwaly i wydania w to miejsce
zarzadzenia. Przestankg dopuszczalnosci skargi jest wezwanie do usunigcia narusze-
nia prawa (Adamiak, Borkowski, 2007: 381).

Do rozstrzygania powyzszych spraw wlasciwe sg sady wojewodzkie. Delega-
cja do rozstrzygania tych spraw wynika z art. 13. p.p.s.a. Na podstawie § 1. tego
artykulu wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaja wszystkie sprawy sadowo-
administracyjne z wyjatkiem spraw, dla ktorych zastrzezona jest wtasciwo$¢ NSA.
Do rozpoznania sprawy wlasciwy jest wojewodzki sad administracyjny, na ktore-
go obszarze wlasciwosci ma siedzibg organ administracji publicznej, ktorego dzia-
falno$¢ zostata zaskarzona (art.13 § 2 p.p.s.a). Whasciwos¢ NSA okreslona zostata
w art. 15 p.p.s.a. Sad ten rozpoznaje $rodki odwotawcze od orzeczen wojewddzkich
sadow administracyjnych, podejmuje uchwaty majace na celu wyjasnienie przepisoOw
prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdow admi-
nistracyjnych, podejmuje uchwaty zawierajace rozstrzygnigcie zagadnien prawnych
budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjne;j,
rozstrzyga spory o wlasciwos$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
i migdzy samorzadowymi kolegiami odwolawczymi oraz spory kompetencyjne mig-
dzy organami tych jednostek a organami administracji rzadowej, rozpoznaje takze
inne sprawy nalezace do wlasciwos$ci NSA na mocy odrgbnych ustaw.

Rozstrzygnigcie sprawy przez sad pierwszej instancji odbywa si¢ po przepro-
wadzeniu postepowania wszczetego przez sad na podstawie skargi zlozonej przez
strong¢ (po wyczerpaniu §rodkdéw zaskarzenia) lub przez prokuratora, Rzecznika Pra-
wa Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka (art. 52. § 1 p.p.s.a.). Skarge, na pod-
stawie art. 53. § 1 p.p.s.a. wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia
skarzacemu rozstrzygnigcia w sprawie. Od wydanego przez wojewddzki sad admi-
nistracyjny wyroku lub postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie przyshu-
guje skarga kasacyjna do NSA, chyba ze przepis szczego6lny stanowi inaczej (art. 173
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§ 1 p.p.s.a.). Dotyczy to m.in. przypadkéw, w ktérych NSA rozstrzyga sprawe tak,
jak organ pierwszej instancji (badanie skargi na przewlekto$¢ postepowania przed
wojewddzkim sagdem administracyjnym lub NSA). Skarge kasacyjna moze wnie$é
strona, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka po do-
reczeniu im odpisu orzeczenia z uzasadnieniem. Skarge kasacyjng wnosi si¢ do sadu,
ktory wydal zaskarzony wyrok lub postanowienie, w terminie trzydziestu dni od dnia
dorgczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem (art. 177 § 1 p.p.s.a.).

Orzeczenia sagdu administracyjnego, w razie uwzglednienia skargi, rozstrzygaja
o uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonego aktu oraz zobowigzujg or-
gan administracji do okreslonego zachowania si¢ w toku dalszego zatatwiania spra-
wy. Warto wspomnie¢, iz aby w postepowaniu umozliwi¢ stronom wypracowanie
kompromisu, ustawodawca wprowadzit szczegdlny etap postepowania sgdowego,
jakim jest postepowanie mediacyjne (Kmieciak, 2004: 150). Postepowanie to shu-
zy stronom do takiego wyjasnienia sprawy, ktore umozliwi rozstrzygniecie sprawy
zgodnie z ich oczekiwaniami, oczywiscie w granicach obowiazujacego prawa. Po-
stgpowanie to moze by¢ prowadzone na wniosek stron, ale takze bez ich zgody, przed
rozpoczgciem rozprawy. Brak dokonania ustalen przez strony stanowi podstawe do
przeprowadzenie rozprawy i rozstrzygnigcia sprawy przez sad.

Strona niezadowolona z rozstrzygnigcia sadu pierwszej instancji moze ztozy¢
skarge kasacyjng do sadu drugiej instancji. Nalezy pamictaé, ze ustawodawca nie
przewidzial mozliwos$ci rozpoznawania skargi kasacyjnej badz zazalenia od orze-
czen wydanych przez NSA. Zatem od wyrokow i postanowien wydanych przez NSA
nie przystuguje zaden §rodek odwotawczy (Postanowienie NSA z dnia 14 kwietnia
2004 r., GSK 68/04, Lex nr 103141; Mon. Praw. z 2004 r., Nr 9, s. 391). Granice skar-
gi kasacyjnej zostaty bardzo ograniczone w stosunku do kasacji pierwszoinstancyj-
nej, co prowadzi do wniosku, ze prawo do sagdu administracyjnego jest realizowane
glownie przed wojewddzkimi sagdami administracyjnymi, postepowanie za§ przed
NSA zostato potraktowane przez ustawodawce jako niezbgdna korekta powaznie;j-
szych btedow sadu pierwszej instancji. Jednak NSA moze naprawiac tylko te bledy
sadu pierwszej instancji, ktore zostang wskazane w skardze kasacyjnej. Biorac pod
uwage, ze wojewodzki sad administracyjny ocenia stosowanie prawa przez organ
administracji i w tym zakresie podstawy kasacji ograniczono do wadliwej oceny
stosowania prawa materialnego, mozna uznaé, ze podstawa kasacyjna obejmuje je-
dynie naruszenie przepisdw postepowania przez wojewodzkie sady administracyjne
(Kmieciak, 2005: 11).

Organizacja sadownictwa administracyjnego w Polsce

Realizacja spoczywajacych na sadach administracyjnych zadan mozliwa jest
dzieki stworzonej strukturze organizacyjnej wojewodzkich sadéw administracyjnych
1 NSA. Struktura organizacyjna sgdownictwa administracyjnego w Polsce jest po-
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chodng zapiséw Konstytucji RP oraz p.p.s.a. i p.u.s.a. Jak juz byla mowa, zgodnie
z zasadg dwuinstancyjnoS$ci w pierwszej instancji rozstrzygaja wojewodzkie sady
administracyjne, w drugiej NSA. Tak okres§lony zakres wtasciwosci tych sadow de-
terminuje ich organizacj¢. W obowiazujacym stanie prawnym funkcjonuje 17 woje-
wodzkich sagdéw administracyjnych!. Szesnascie obejmuje swoim dziataniem obszary
poszczegbdlnych wojewodztw. Od dnia 1 stycznia 2007 r. dziata dodatkowo Wydziat
Zamiejscowy w Radomiu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
utworzony na podstawie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
16 grudnia 2005 r. w sprawie utworzenia Wydzialu Zamiejscowego w Radomiu Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (Dz. U. Nr 256, poz. 2144).

Wojewodzki sad administracyjny dzieli si¢ na wydziaty orzecznicze. Liczba tych
wydziatow zalezy od wptywu spraw okreslonego rodzaju oraz liczby s¢dziow. Licz-
ba s¢dziow w wydziale, tacznie z jego przewodniczacym, nie powinna by¢ mniejsza
niz sze$ciu. W oddziatach wojewodzkiego sagdu administracyjnego, o obsadzie po-
wyzej 40 sedzidw, prezes sadu moze tworzy¢ zespoty do zatatwiania okreslonych
rodzajow spraw. Utworzenie zespotu wymaga zgody Szefa Kancelarii Prezesa NSA.
Sedziowie sadéw administracyjnych w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Sedziow sadow administracyjnych do
petienia urzgdu na stanowisku sedziowskim powotuje Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa. Sedziowie sagdéw administracyj-
nych sa powotywani na stanowisko s¢dziego wojewodzkiego sadu administracyjnego
z wyznaczeniem miejsca stuzbowego sedziego albo na stanowisko sedziego NSA.

Sedzig sadu administracyjnego moze by¢ osoba, ktora:

* ma obywatelstwo polskie i korzysta z pelni praw cywilnych i obywatelskich,

* jest nieskazitelnego charakteru,

» ukonczyla wyzsze studia prawnicze w Polsce i uzyskata tytul magistra lub

ukonczyla studia zagraniczne uznane w Polsce,

Utworzono: Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku — dla obszaru wojewodztwa
podlaskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy — dla obszaru wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego; Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku — dla obszaru woje-
wodztwa pomorskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach — dla obszaru wo-
jewodztwa $laskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim — dla
wojewodztwa lubuskiego; Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach — dla wojewddztwa
swigtokrzyskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie — dla obszaru wojewddztwa
malopolskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie — dla obszaru wojewodztwa lu-
belskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi — dla obszaru wojewodztwa toédzkiego;
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie — dla obszaru wojewddztwa warminsko-mazur-
skiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu — dla obszaru wojewodztwa opolskiego;
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu — dla obszaru wojewodztwa wielkopolskiego;
Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie — dla obszaru wojewoddztwa podkarpackiego;
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Szczecinie — dla obszaru wojewodztwa zachodniopo-
morskiego; Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie — dla obszaru wojewodztwa ma-
zowieckiego; Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu — dla obszaru wojewodztwa
dolnoslaskiego.
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* jest zdolna, ze wzglgdu na stan zdrowia, do petnienia obowigzkoéw s¢dziego,

» ukonczyta 35 lat zycia,

* wyrdznia si¢ wysokim poziomem wiedzy w dziedzinie administracji publicz-
nej oraz prawa administracyjnego i innych dziedzin prawa zwigzanych z dzia-
faniem organdéw administracji publiczne;j,

* pozostawala co najmniej osiem lat na stanowisku s¢dziego, prokuratora, rad-
cy w Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa albo przynajmniej przez osiem
lat wykonywata zawod adwokata, radcy prawnego lub notariusza albo przez
dziesie¢ lat pozostawata w instytucjach publicznych na stanowiskach zwigza-
nych ze stosowaniem lub tworzeniem prawa administracyjnego lub pracowata
w charakterze asesora sagdowego w wojewddzkim sadzie administracyjnym co
najmniej dwa lata.

Wymagania, o ktorych mowa wyzej, nie dotycza 0sob z tytutem naukowym pro-
fesora lub ze stopniem naukowym doktora habilitowanego nauk prawnych. W wy-
jatkowych przypadkach Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa, moze powota¢ kandydata na stanowisko sedziego mimo krot-
szych niz wskazane wyzej okresdOw pozostawania na wymienionych stanowiskach.
Osoby te moga by¢ zatrudnione na stanowisku sedziego rowniez w niepelnym wy-
miarze czasu pracy. Zwierzchni nadzér nad dziatalnoscig sadéw administracyjnych
ustawa powierza Prezesowi NSA. Szczegdtowy tryb wykonywania nadzoru nad
dziatalno$cig administracyjng wojewoddzkich sagdéw administracyjnych osobiscie
przez Prezesa NSA okre$la rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 18 wrze$nia 2003 r.
w sprawie szczegdtowego trybu wykonywania nadzoru nad dziatalno$cia admini-
stracyjng wojewddzkich sadow administracyjnych (Rozporzadzenie Prezydenta RP
z dnia 18 wrzes$nia 2003 r. w sprawie szczegdtowego trybu wykonywania nadzoru
nad dziatalno$cia administracyjng wojewodzkich sadéw administracyjnych, Dz. U.
Nr 169, poz. 1645).

Siedzibg NSA jest Warszawa. W sktad tego sadu wchodza: Prezes NSA, wice-
prezesi oraz sedziowie. Organami NSA sg Prezes NSA, Zgromadzenie Ogdlne S¢-
dziow NSA i Kolegium NSA. Liczbe¢ stanowisk sedziowskich w NSA, w tym liczbe
wiceprezesOw ustala w drodze rozporzadzenia Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
na wniosek Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow NSA. Na czele sadu stoi Prezes NSA,
ktory kieruje jego pracami ireprezentuje na zewnatrz. Ponadto prezes wykonuje
czynnos$ci administracji sadowej w stosunku do NSA. W przypadku stwierdzenia
uchybienia w zakresie sprawno$ci postepowania sagdowego Prezes NSA moze zwro-
ci¢ na nie uwage i zada¢ usunigcia skutkéw uchybienia. Czynno$ci te jednak nie
moga naruszac niezawistosci sedziowskiej. NSA dzieli si¢ na: Izb¢ Finansows, Izbe
Gospodarcza i Izb¢ Ogdlnoadministracyjna.
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Podsumowanie

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, Ze instytucja sadowej kontroli administracji
publicznej odgrywa wazng rolg w demokratycznym panstwie prawa. Jest istotnym
czynnikiem wptywajacym na podniesienie jako$ci indywidualnych rozstrzygnie¢ or-
gandéw administracji publicznej oraz aktow prawa miejscowego tworzonych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Obywatele maja gwarancje, ze zgod-
nie z zapisami Konstytucji RP iustaw szczegotowych (przede wszystkim p.u.s.a.
1 p.p.s.a.) ich sprawa po wyczerpaniu toku instancji rozpatrzona zostanie w dwuin-
stancyjnym postgpowaniu sagdowoadministracyjnym. Wprawdzie sady te nie roz-
patruja sprawy merytorycznie, a jedynie badaja czy organ dokonatl rozstrzygnigcia
W sposob zgodny z prawem, to jednak sam fakt rozstrzygnigcia sprawy przez nieza-
wisly sad daje obywatelom mozliwos$¢ skutecznego dochodzenia swoich praw. Do-
tyczy to takze skarg na bezczynno$¢ organu, stanowigcych gwarancje rozpatrzenia
spraw, od rozstrzygnigcia ktdrych organ uchylat sig.

Pamigtac¢ jednak nalezy, ze ustawodawca przekazat takze sadom sprawy, ktorych
rozstrzygniecie jest bardzo istotne z punktu widzenia sprawnego dziatania organow
administracji publicznej, szczegdlnie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢ mig¢dzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i migdzy tymi
organami a organami administracji rzadowej, z jednej strony podnosi sprawnosé
dziatania administracji publicznej, z drugiej zas ma na celu ochron¢ samodzielno-
$ci poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, co jest waznym czynnikiem
gwarantujacym realizacje idei decentralizacji wladzy w naszym kraju. Podmioto-
wos¢ prawna samorzadu terytorialnego podlega szczegolnej ochronie w zwigzku ze
stosowaniem wobec organdéw jednostek samorzadu terytorialnego $rodkéw nadzor-
czych przez organy nadzorcze. Niewatpliwie, stosowanie $rodkéw nadzoru zgodnie
z wolg ustawodawcy ma w praktyce prowadzi¢ do usprawnienia procesu tworzenia
prawa miejscowego, to jednak organy jednostek samorzadu terytorialnego musza
mie¢ gwarancj¢ ochrony swoich praw. Instytucja, ktora im to zapewnia, jest niewat-
pliwie sagdowa kontrola rozstrzygni¢¢ nadzorczych.

Nalezy uzna¢, ze zawarta w Konstytucji RP koncepcja budowy dwuinstancyjne-
go sadownictwa administracyjnego w petni zostata zrealizowana. Przepisy p.u.s.a.
ip.p.s.a. czytelnie okreslaja wlasciwos¢ wojewodzkich sadow administracyjnych
1 NSA. Przewiduja takze takg ich organizacje, ktéra zapewnia obywatelom swobod-
ny do nich dostgp. Wprawdzie mozna mie¢ zastrzezenia do dlugosci postgpowan
przed sadami administracyjnymi, jednak przewleklo$¢ postgpowan to bolgczka cate-
go polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci. Sady administracyjne, niestety, nie sg tutaj
wyjatkiem. Zmiany w tym zakresie powinny by¢ przedmiotem glebokiej reformy
catego systemu sgdownictwa w naszym kraju.
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Summary
The influence of administrative judiciary on the functioning
of public administration in Poland

The present study is devoted to the influence of administrative
judiciary on the functioning of public administration in Poland.
The authors present the principles of administrative judiciary.
While describing the present system, the authors also allude
to past developments by describing particularly the activity of
Najwyzszy Trybunat Administracyjny (Supreme Administrative
Tribunal) in the pre-war period. The study offers a detailed
analysis of the currently operating Supreme Administrative
Court as well as voivodeship administrative courts. Moreover,
their scope of responsibilities, their properties and organisational
structure are discussed. The paper is concluded by an attempt of
evaluating Poland’s administrative courts. In addition, potential
directions of change are referred to.

Keywords: public administration, court administration, control.
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