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SLOWO WSTEPNE

Tegoroczna konferencja sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéra
odbyta sie w dniach 19-20 czerwca 2023 r., byta waznym wydarzeniem dla sadow-
nictwa administracyjnego ze wzgledéw historycznych, a takze odnoszacych sie do
terazniejszosci i przysztosci. Uroczystosci jubileuszu 100-lecia utworzenia Najwyz-
szego Trybunatu Administracyjnego, ktére odbywaty sie w 2022 r., ukazaty ciagtosé
mysli prawnej obecnej w orzecznictwie Najwyzszego Trybunatu Administracyj-
nego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego bedacego spadkobierca i kontynu-
atorem tradycji sadowej kontroli administracji publicznej zapoczatkowanej ponad
100 lat temu. Myslac o terazniejszosci sadownictwa administracyjnego i jego po-
zycji konstytucyjnej, nalezy wskazaé na znaczenie gwarancji niezaleznosci sadéw
administracyjnych oraz ich ustrojowego i organizacyjnego wyodrebnienia od sa-
downictwa powszechnego.

W 2024 r. bedziemy obchodzié¢ 20. rocznice wejscia w zycie konstytucyjnej re-
formy wprowadzajacej dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne. W 2004 r.
weszly w zycie ustawy: Prawo o ustroju sadéw administracyjnych z dnia 25 lipca
2002 r. oraz Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z dnia
30 sierpnia 2002 r. Przyjety wowczas model dwuinstancyjnego sagdownictwa ad-
ministracyjnego, z perspektywy 20 lat jego funkcjonowania, nalezy oceni¢ pozy-
tywnie. Reforma, zwana trafnie reforma stulecia polskiego sadownictwa admini-
stracyjnego, dopelnita realizacji konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a ponadto zapewnita obywatelom realng ochrone sadowa w sporach
z organami administracji publicznej oraz nalezne sgdownictwu administracyjnemu
usytuowanie w strukturze wymiaru sprawiedliwo$ci. Pozytywna ocena przyjetego
modelu nie oznacza jednak braku mozliwosci jego ciagtego doskonalenia i potrzeby
dyskusji o nowych rozwigzaniach, w tym dotyczacych granic wlasciwosci sadéw
administracyjnych.

Te trzy perspektywy — historyczna, terazniejsza i przyszta — okreslity ramy te-
matu przewodniego tegorocznej konferencji, ktérym byta wtasciwos¢ sadéw admi-
nistracyjnych. Dwa dni wyktadéw i nastepujacych po nich dyskusji staty sie bez
watpienia okazja do przyjrzenia sie ponownie problematyce wtasciwosci sagdow-
nictwa administracyjnego. Konferencje otworzyty wyklady sedzi NSA w stanie spo-
czynku Profesor Barbary Adamiak i bytego Prezesa NSA Profesora Romana Hau-
sera, ukazujace granice wlasciwosci sadéw administracyjnych z najblizszej sedziom
perspektywy — perspektywy orzecznictwa wojewddzkich sadéw administracyj-
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nych i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wtasciwosé sadéw administracyjnych
w ujeciu konstytucyjnym przedstawit byly Prezes NSA Profesor Janusz Trzcinski.
Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych z perspektywy prawa europejskiego
— Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka - staty sie odpowiednio przedmiotem dwéch kolejnych wystapien: Pro-
fesora Macieja Szpunara — Pierwszego Rzecznika Generalnego Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, oraz Profesora Lecha Garlickiego — sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego w stanie spoczynku i bytego sedziego Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka. Szczegdtowe problemy zwiazane z zagadnieniem granic wtas-
ciwosci sadéw administracyjnych zarysowali w swoich referatach sedzia NSA
w stanie spoczynku Profesor Wojciech Chréscielewski oraz Profesorowie Wojciech
Piatek i Wojciech Sawczyn.

W numerze specjalnym publikujemy dodatkowo artykut Sedziego NSA Dariusza
Dudry. Tekst ten nie zostal wygtoszony podczas konferencji, jednak bezposrednio
nawiazuje do jej tematyki.

Stowa podziekowania kieruje do wszystkich wyktadowcoéw i uczestnikéw kon-
ferencji. Wygloszone referaty i ozywiona dyskusja z pewnos$cig pomoga w ustalaniu
zasad i wyznaczaniu granic wtasciwosci sadéw administracyjnych. Oddajac w Pan-
stwa rece ten specjalny numer Zeszytéw Naukowych Sadownictwa Administracyj-
nego, ufam, ze zawarte w nim teksty spotkaja sie z zyczliwym przyjeciem i stang sie
przedmiotem pogtebionej i twdrczej refleksji sSrodowiska prawniczego.

Jacek Chlebny
Prezes Naczelnego Sqdu Administracyjnego



Prof. dr hab. Barbara Adamiak

[Uniwersytet Wroctawski — Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii;
OID: https://orcid.org/0000-0001-8942-0543]

Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych
w Swietle orzecznictwa wojewddzkich

sadow administracyjnych i Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Streszczenie: Konstytucja RP oraz ustawy regulujace wtasciwo$é sadéw administracyj-
nych (art. 1 § 1 p.u.s.a., art. 3§ 1, 21i 3, art. 5 pkt 1-3 p.p.s.a.) otwierajg ztozonos¢ materii
wyznaczenia granic wlasciwosci sadéw administracyjnych. Zrédlem watpliwosci interpreta-
cyjnych jest oparcie wyznaczenia granic wlasciwosci sadéw administracyjnych na przestance
o charakterze przedmiotowo-podmiotowym. Nadanie jej tresci jest zabiegiem skompliko-
wanym w zwiazku z brakiem definicji ustawowej pojecia ,,administracja publiczna” i z bra-
kiem wyznaczenia pola przedmiotowego dzialania administracji publicznej. W dorobku dok-
tryny prawa administracyjnego nadal pozostaje otwarta kwestia zaréwno co do kwalifikacji
do organéw administracji publicznej, jak i co do wyznaczenia cech przedmiotowych dziatania
wlasciwego administracji publicznej. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przy wy-
znaczeniu granic wlasciwosci przyjeta podstawowa wartoscia jest prawo jednostki do sadu,
czego wyrazem jest rozszerzajaca wykladnia przestanki przedmiotowej dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Przy takiej wyktadni pomija sie konstytucyjna regute domniemania wtas-
ciwosci na rzecz sadow powszechnych. W kazdej zatem sprawie, w ktérej jednostka domaga
sie ochrony w drodze postepowania sagdowoadministracyjnego, sad administracyjny obowia-
zany jest rozwazy¢ jej dopuszczalnosé (art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.), kierujac sie nie tylko zasada
prawa do sadu, lecz takze zasada praworzadnosci oraz zasada podziatu i réwnowagi wladz
publicznych. Wywazenie dopuszczalnosci drogi sadowej obwarowane jest sankcja niewaz-
nosci postepowania sadowoadministracyjnego (art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a.).

Stowa klucze: sfery dziatania administracji publicznej; cechy charakterystyczne dzia-
lania w sferze wewnetrznej; aspekty dziatania administracji publicznej w zakresie wladzy
ustawodawczej oraz wladzy sadowniczej; przestanki wyznaczenia granic wlasciwosci
w orzecznictwie sadéw administracyjnych

1. System regulacji prawnej wyznaczajacej wiasciwosc sadow
administracyjnych

yznaczenie granic wlasciwosci sgdéw administracyjnych wymaga
uwzglednienia regulacji ustrojowej budowy witadzy publicznej oraz regu-

lacji gwarancji prawnych ochrony wolnosci, praw i obowigzkdw jednostki.

Regulacja ustrojowa w rozdziale I ,,Rzeczpospolita” Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej! jest istotna dla ustalenia granic wtasciwosci sadéw administracyjnych

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.
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i stanowi w art. 7: ,,Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa”. Ten wymég dziatania na podstawie i w granicach prawa ma szczegdlne zna-
czenie w $wietle ustanowionej w art. 10 Konstytucji RP zasady podziatu i réwno-
wagi wtadz publicznych: ,,1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale
i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sadownicze;.
2. Wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladze wykonawcza Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wladze sadowniczg sady i trybunaty”.
Tej konstytucyjnej zasadzie ustrojowej przypisuje sie walor zasadniczy: ,Wyrazona
w komentowanym artykule zasada ustrojowa jest pierwszg konsekwencjq zasady
demokratycznego panstwa prawnego w ramach tej czesci konstytucji, ktéra ujmuje
strukture organizacyjna panstwa polskiego (co w komentowanym artykule jest na-
zwane «ustrojem RP»), i jest punktem wyjscia (ustréj ten «opiera sie» na niej) dla
konstruowania dalszych jej elementéw. Jest réwniez tej struktury zasadnicza dy-
rektywa interpretacyjna, zwlaszcza przy rozstrzyganiu sporéw kompetencyjnych”2.
Przyjety podzial wtadz publicznych opiera sie na podziale kompetencji. Kazda ze
wskazanych wtadz dziata wylacznie na podstawie i w granicach prawa w ramach
przyznanej jej kompetencji. Organ wtadzy publicznej nie moze wkracza¢ w pod-
stawy i granice dzialania przypisane innym organom wtadzy publicznej. Organ
wladzy publicznej zwiazany zasada praworzadnosci obowiazany jest ustalié, czy
podjete przez niego dziatanie ma podstawy prawne i miesci sie w wyznaczonych
granicach prawa. Zasada praworzadnosci wigze tez wtadze sadownicza, ktérej za-
kres przedmiotowy i podmiotowy zostat wyznaczony w art. 175 ust. 1 Konstytucji
RP: ,Wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy,
sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe”. Wskazac nalezy réw-
niez na znaczenie ustrojowe zasady réwnowagi wiadz publicznych, ktérej moc
znaé¢ we wzajemnych oddzialywaniach wyrazonych w konstrukeji wptywu jednej
wladzy publicznej na druga, ktére tej rGwnowagi nie naruszaja®. Witadzy sadow-
niczej przypisano sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Sprawowanie wladzy
sadowniczej ma zwigzek z wyznaczonym konstytucyjnie prawem do sadu. Wedtug
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP: ,, Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny
iniezawisty sad”. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP: ,,Ustawa nie moze nikomu
zamykad drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Przez okres-
lenie w art. 175 Konstytucji RP zakresu wlasciwosci wtadzy sadowniczej i przez
konstytucyjne uregulowanie prawa do sadu wyznaczono dostatecznie podstawy
i granice wlasciwosci wymiaru sprawiedliwosci przez ograniczenie wkroczenia
w podstawy i granice prawa dziatania dwdch pozostatych elementéw systemu
ustrojowego wtadzy publicznej. W zakresie regulacji konstytucyjnej przyjeto wpro-

2 P. Sarnecki, komentarz do art. 10, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 331.

3 Zob. B. Adamiak, Instytucje prawne rownowagi wtadzy wykonawczej i wtadzy sqdowniczej w pro-
cesowym prawie administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, w: W kregu doktryn politycznych i praw-
nych. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Maciejewskiemu, Wroctaw 2020, s. 13
inast.
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wadzenie elementéw konkretyzujacych sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
przez sady administracyjne. Wedtug art. 184 Konstytucji RP: ,Naczelny Sad Ad-
ministracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dzialalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje
rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j”. Przy-
jete konstytucyjne elementy sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady ad-
ministracyjne majg podstawowe znaczenie przy wyznaczaniu granic wtasciwosci
sadéw administracyjnych i wtasciwosci sadéw powszechnych. Tym ostatnim -
zgodnie z art. 177 Konstytucji RP — przyznano wtasciwo$¢ oparta na domniemaniu:
»,Sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach,
z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sagdéw”. Adre-
satami konstytucyjnej regulacji wlasciwosci saqdéw administracyjnych sg ustawo-
dawca oraz sady administracyjne i sady powszechne. Ustawodawca zatem przy re-
gulacji dopuszczalnosci drogi sadowej powinien uwzglednié, ze gdy do naruszenia
wolnosci, praw i obowigzkéw jednostki dochodzi w wyniku dziatan administracji
publicznej, wtasciwosé nalezy przypisa¢ sadom administracyjnym. Sady admini-
stracyjne i sady powszechne w razie powziecia watpliwosci co do wtasciwosci przy
wyktadni przepiséw prawa powinny wzia¢ pod uwage okreslony konstytucyjnie
element wtasciwosci sadéw administracyjnych.

Wyznaczony w art. 184 Konstytucji RP element wlasciwosci sadéw admini-
stracyjnych nie zostal oparty na konstrukcji prawnej petnej regulacji, ale odsyta do
regulacji ustawowej. Sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej w zakresie okreslonym ustawq. Wyznaczenie granic wtasciwosci
sadéw administracyjnych nastepuje zatem ustawami: ustawg ustrojowa, tj. ustawg
z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju saqdéw administracyjnych* i ustawa proce-
sowa, tj. ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi® oraz ustawami szczegdlnymi.

2. Konstrukcja prawna przestanek wyznaczajacych wlasciwosé
sadow administracyjnych

Zwigzanie sadéw administracyjnych zasada praworzadnosci, czyli dziatania na
podstawie i w granicach prawa, wymaga wyznaczenia granic wtasciwos$ci. Powo-
duje to, ze nadal poszukuje sie w orzecznictwie przestanek wyznaczajacych granice
wlasciwosci sadéw administracyjnych, a tym samym dopuszczalnosci drogi poste-
powania sgdowoadministracyjnego. Pomimo zatem ponownego otwarcia drogi po-
stepowania sgdowoadministracyjnego od 1980 r. ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego® kwestia wyznaczenia granic wtasciwosci sadéw admini-

4 Dz.U. 22022 r. poz. 2492 ze zm.; dalej: p.u.s.a.
5 Dz.U.z2023r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
¢ Dz.U. Nr 4, poz. 8; dalej: ustawa nowelizujaca k.p.a. z 1980 .
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stracyjnych nie przestata by¢ aktualna w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.
Nawet przy zakresleniu granic wtasciwosci forma wladczego dzialania — tak jak to
przyjmowat art. 2 ustawy nowelizujacej k.p.a. z 1980 r.: ,Naczelny Saqd Administra-
cyjny orzeka w sprawach skarg na decyzje administracyjne w zakresie i w trybie
okreslonym w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz w przepisach odreb-
nych” — powstawaty watpliwosci interpretacyjne co do wyprowadzenia w sprawie
formy decyzji administracyjnej, a takze zakresu przedmiotowego spraw’ czy granic
czasowych wlasciwosci sadu administracyjnego. Rozszerzanie kolejnymi zmia-
nami ustawowymi wilasciwosci sadéw administracyjnych pogtebialo niejasnosci
w sferze granic wlasciwosci.

3. Podstawy wyprowadzenia przestanek wyznaczenia granic
wtasciwosci sgdéw administracyjnych

Konstytucyjne podstawy granic wyznaczajacych wlasciwosé sadéw admini-
stracyjnych sq wyprowadzone w orzecznictwie z regulacji art. 184 i art. 45 ust. 1
oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. W art. 184 Konstytucji RP wyznaczono zasad-
niczy aspekt przedmiotowy wtasciwosci sadéw administracyjnych: kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej, ale nie zamknieto tej regulacji, postanowiono
bowiem, ze kontrola ta jest sprawowana w zakresie okreslonym ustawga. Tak tez
wlasciwos¢ sadow administracyjnych, z rozszerzeniem o wtasciwosé do rozstrzy-
gania sporéw kompetencyjnych i sporéw o wlasciwosé, reguluje art. 1 § 1 p.u.s.a.:
»,5ady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
i o wlasciwosé miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzado-
wymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi organami a organami administracji
rzadowej”. Odpowiednio do p.u.s.a. normuje zakres przedmiotowy postepowania
sagdowoadministracyjnego ustawa procesowa, ktéra definiuje pojecie ,,sprawa sa-
dowoadministracyjna”®. Wedtug art. 1 p.p.s.a.: ,Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi normuje postepowanie sadowe w sprawach z zakresu
kontroli dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych
jego przepisy stosuje sie z mocy ustaw szczegélnych (sprawy sadowoadministra-
cyjne)”. Tak wyznaczony zakres obowigzywania prawa procesowego sgdowoadmi-
nistracyjnego wymagat uszczegdlowienia wtasciwosci sadéw administracyjnych
w aspekcie przedmiotowym. Regulacje te zawarto w art. 3 i 5 p.p.s.a. Zgodnie
z art. 3: ,§ 1. Sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji

7 W ustawie nowelizujacej k.p.a. z 1980 r. przyjeto enumeratywne wyliczenie spraw, w ktérych
wydane decyzje mogly by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego (art. 150”k.p.a. dodany przez art. 11
pkt 90 ww. ustawy nowelizujacej).

8 Wzorem regulacji zakresu postepowania cywilnego w art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 ze zm.; dalej: k.p.c., przyjeto czesciowq
definicje sprawy sgdowoadministracyjnej przez oparcie definicji na kryterium dziatalnosci admini-
stracji publicznej bez wyznaczenia przedmiotowego. W definicji sprawy cywilnej art. 1 k.p.c. wylicza
rodzaje spraw, ktdre uznaje za sprawy cywilne. Zob. J. Gudowski, w: T. Ereciniski, J. Gudowski, M. Je-
drzejewska, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarsz, t. 1, Warszawa 2006, s. 131 14.
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publicznej i stosuja srodki okreslone w ustawie. § 2. Kontrola dziatalnosci admi-
nistracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na: 1) decyzje administracyjne; 2) postanowienia wydane w postepowaniu
administracyjnym, na ktdre stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze
na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty; 3) postanowienia wydane
w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktdére przystuguje zaza-
lenie; 4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw
prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (...), postepowan okreslonych w dziatach IV, Vi VI
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (...), postepowan, o kté-
rych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (...), oraz postepowan, do ktérych majq zastosowanie
przepisy powotanych ustaw; 4a) pisemne interpretacje przepiséw prawa podatko-
wego wydawane w indywidualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy
wydania opinii zabezpieczajacych; 4b) opinie, o ktérych mowa w art. 119zzl § 1
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, i odmowy wydania tych
opinii; 5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowych organéw administracji rzadowej; 6) akty organdéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej; 7) akty nadzoru nad dziatalno-
$cig organéw jednostek samorzadu terytorialnego; 8) bezczynno$é lub przewlekte
prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4 lub przewlekle
prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym w pkt 4a; 9) bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach dotyczacych innych niz okres-
lone w pkt 1-3 aktédw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych w dzia-
tach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa oraz po-
stepowan, do ktérych majq zastosowanie przepisy powotanych ustaw. § 2a. Sady
administracyjne orzekajq takze w sprawach sprzeciwéw od decyzji wydanych na
podstawie art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. § 3. Sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktérych
przepisy ustaw szczegolnych przewiduja sadowaq kontrole, i stosuja srodki okreslone
w tych przepisach”. Wedtug art. 5 p.p.s.a.: ,,Sady administracyjne nie sa wtasciwe
w sprawach: 1) wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w sto-
sunkach miedzy organami administracji publicznej; 2) wynikajacych z podlegtosci
stuzbowej miedzy przetozonymi i podwladnymi; 3) odmowy mianowania na sta-
nowiska lub powotania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej,
chyba ze obowigzek mianowania lub powotania wynika z przepiséw prawa; 4) wiz
wydawanych przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych lub konsuléw,
z wyjatkiem wiz: a) o ktérych mowa w art. 2 pkt 2-5 rozporzadzenia Parlamentu
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Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego
Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (...), b) wydawanych cudzoziem-
cowi bedacemu cztonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (...); 5)
zezwolen na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego wydawa-
nych przez konsuléw”.

4. Zakres przedmiotowy dziatania administracji
publicznej przestanka wyznaczajaca granice wlasciwosci
sadéw administracyjnych

Konstytucja RP w art. 184 oraz ustawa ustrojowa p.u.s.a. przy wyznaczaniu
wiasciwosci sadow administracyjnych nie okreslity granic dziatania administracji
publicznej. Nasuwa sie w zwiazku z tym pytanie: czy zakresem wtasciwosci ob-
jety jest caloksztalt dziatania administracji publicznej? W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego przyjmuje sie podziat dziatan administracji publicznej na dziatania
zewnetrzne i dzialania wewnetrzne®. Wyodrebnienie dziatan wewnetrznych ma
pelne uzasadnienie w tym, ze dziatalnos¢ w sferze zewnetrznej wymaga zapew-
nienia skutecznie dzialajacej organizacji administracji publicznej. Zapewnienie
jednolitego i sprawnego dziatania administracji publicznej zaklada oparcie struk-
tury ustrojowej na organizacyjnym podporzadkowaniu okreslonych organdw
innym organom?. Dziatania zewnetrzne i dzialania wewnetrzne to dziatania ad-
ministracji publicznej zwiazane zasadg praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP),
a wiec objete obowiazkiem stosowania prawa. Wystepuje jednak z uwagi na nie-
jednorodnosé w przedmiotowym i podmiotowym zakresie dzialania zasadnicza
réznica. Dziatlania zewnetrzne administracji publicznej maja za przedmiot ksztat-
towanie uprawnien lub obowigzkéw jednostki niepodporzadkowanej organiza-
cyjnie organom administracji publicznej, a do tego rodzaju dziatan podstawa sa
przepisy materialnego prawa administracyjnego z regulacja w ograniczonym za-
kresie procesowym prawem administracyjnym. Dzialania wewnetrzne skierowane
sg do podmiotéw organizacyjnie podporzadkowanych. ,,Organizacyjne podporzad-
kowanie okreslonego organu administracyjnego zwiazane jest zawsze z organiza-
cyjng nadrzednoscig konkretnego organu i upowaznieniem organu nadrzednego
do odpowiednich dziatan zwanych dzialaniami wewnetrznymi. Relacje miedzy
organami podporzadkowanymi i organami nadrzednymi tworzq sfere do podejmo-

° A. Blas, Formy prawne w sferze dziatan wewnetrznych administracji publicznej, w: System prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, Prawne formy dziatania admini-
stracji, Warszawa 2013, s. 280 i nast.

10 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 225.
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wania dziatann wewnetrznych. (...) Organizacyjna podlegtos¢ i organizacyjna nad-
rzednos¢ odnoszona jest nie tylko do stosunkéw miedzy organami administracji
publicznej, ale takze do stosunkéw miedzy przetozonymi i podwtadnymi w struk-
turze administracji publicznej”*!. Wyrdznienie w funkcjonowaniu administracji pu-
blicznej obszaru dziatania wewnetrznego daje podstawy do wyodrebnienia aktéw
kierowania'?. Odrebnos¢ regulacji aktéw kierowania podkreslita M. Stahl: ,,Regu-
lacja ta najczesciej nie zawiera wskazania wszelkich dopuszczalnych srodkéw kie-
rowania, ich okreslenie i katalog maja zazwyczaj charakter jedynie przykladowy.
(...) Akty kierowania sg podejmowane cze$ciej «<w ramach prawa», na podstawie
regulacji ustrojowych, ogélnokompetencyjnych”.

Wyodrebniona w doktrynie sfera dzialan wewnetrznych miata i ma oparcie
w przyjetych regulacjach prawnych. Podstawe te nalezy juz wyprowadzi¢ z Kon-
stytucji RP. Zdaniem L. Garlickiego: ,,Artykut 93 Konstytucji RP podjatl prébe
dokonania — na poziomie konstytucyjnym - cato$ciowej charakterystyki aktow
prawa wewnetrznego. Charakterystyka ta opierala sie na zatozeniu wydzielenia
prawa wewnetrznego poza system «Zrodet prawa powszechnie obowiazujacego»
i na nadaniu temu wydzieleniu mozliwie szczelnego charakteru”*. Dla wskazania
cech charakterystycznych dziatan wewnetrznych istotna jest uwaga L. Garlickiego,
wprawdzie odnoszaca sie do konstytucyjnych normatywnych aktéw wewnetrz-
nych, ale majgca szersze znaczenie: ,Skoro kompetencja do wydawania aktéw
prawa wewnetrznego jest powiazana z systemem organizacyjnym poszczegolnych
organow akty te stanowiacych, to akty te pozostaja wewnatrz zakresu dziatania
danego organu i nie moga — wychodzac na zewnatrz — zderzacd sie z aktami wyda-
wanymi przez inne organy w ramach ich systemu organizacyjnego”*°.

W regulacji wlasciwosci drogi postepowania sadowoadministracyjnego wylta-
czenie dzialania wewnetrznego administracji publicznej zostato poczatkowo wpro-
wadzone w ograniczonym zakresie. Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej'® zapowiadala powotlanie osobng ustawg sadownictwa
administracyjnego i wyznaczatla jego zakres wlasciwosci, stanowigc w art. 73: ,,Do
orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych w zakresie administracji tak rza-
dowej jak i samorzadowej powola osobna ustawa sgdownictwo administracyjne
(...)". Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.l” w art. 70 ust. 1 lit. b/ stano-
wita: ,,Powotuje sie: Najwyzszy Trybunat Administracyjny do orzekania o legalnosci
aktow administracyjnych”. Wprowadzenie okreslenia wtasciwosci przez kryterium

11 A. Btas, op. cit., s. 281.

12 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa
2013, s. 335.

13 Tamze, s. 3351 336.

14 L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédta prawa administracyjnego, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 77.

15 Tamze, s. 78.

16 Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.

7 Dz.U. Nr 30, poz. 227.
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dziatania administracji rzadowej i samorzadowej w formie aktu administracyjnego
wigzato sie z wyznaczeniem wtasciwosci w sferze zewnetrznej dzialania. Ustawa
z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym?® i rozporza-
dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym?® konsekwentnie do regulacji konstytucyjnej normo-
waty zakres wlasciwo$ci w nawigzaniu do regulacji procesowego prawa admini-
stracyjnego. W zakresie regulacji przyjetej w ustawie o NTA pomimo braku kody-
fikacji procesowego prawa administracyjnego wtasciwos¢ NTA zwigzana byla ze
sfera zewnetrzng dziatan. Zgodnie z art. 1 ustawy o NTA: ,Dla orzekania o legal-
nosci zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak rzadowej, jak
i samorzadowej, tworzy sie Najwyzszy Trybunat Administracyjny”. Rozwigzanie to
pozostawato w zwiazku z regulacjq ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 r.
o organizacji wladz administracyjnych II instancji?’, ktéra w art. 6 stanowita: ,,0d
orzeczen wojewody i Rady wojewddzkiej stuzy odwotanie do wlasciwego ministra
(...)". Najwyzszy Trybunat Administracyjny powotany zostat do orzekania o legal-
nosci zarzadzen i orzeczen wydanych w sferze zewnetrznej administracji rzadowej
i samorzadowej. Wprowadzono juz jednak ograniczenie w aspekcie dziatania
w sferze wewnetrznej. Wedtug art. 3 lit. ¢/ ustawy o NTA: ,Z pod orzecznictwa
Trybunatu wylacza sie: sprawy mianowania na publiczne urzedy i stanowiska, o ile
nie chodzi o pogwalcenie zastrzezonego w ustawie prawa ich obsadzania lub przed-
stawiania kandydatéw”. We fragmentarycznej regulacji procesowego prawa admi-
nistracyjnego wprowadzono wyodrebnienie, odpowiadajace regulacji w ustawach
materialnoprawnych dwéch rodzajéw aktéw administracyjnych: orzeczen i zarza-
dzen (art. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1923 r. w sprawie srodkéw prawnych od orze-
czen wladz administracyjnych?!, art. 1 ustawy z dnia 31 lipca 1924 r. o srodkach
prawnych przeciw orzeczeniom i zarzadzeniom panstwowych wtadz szkolnych??2).
Taka tez kwalifikacje przyjeto w kodyfikacji administracyjnego prawa procesowego
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepo-
waniu administracyjnem??. Wedtug art. 72 r.p.a.: ,,1. W toku postepowania wtadza
wydaje decyzje (orzeczenia i zarzadzenia) (...). 2. Decyzje dzielg sie na gltéwne
i incydentalne. Decyzje gtéwne sprawe, bedaca przedmiotem postepowania, zata-
twiajq co do jej istoty, wzglednie sprawe konczg w danej instancji. Decyzje incy-
dentalne rozstrzygaja inne kwestje, wynikajace w toku postepowania”. Przyjetemu
rozwiazaniuw art. 72 r.p.a. odpowiadata regulacja wtasciwosci NTAw art. 1 rozpo-
rzadzenia o NTA, ktory stanowit: ,Do czasu utworzenia sagdéw administracyjnych
nizszego stopnia, Najwyzszy Trybunatl Administracyjny stanowi jedyna instancje
sadowa, powotana do orzekania o legalnos$ci zarzadzen i orzeczen, wchodzacych
w zakres administracji rzadowej i samorzadowej”, a w art. 3 tego rozporzadzenia

18 Dz.U. Nr 67, poz. 600 ze zm.; dalej: ustawa o NTA.

19 Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.; dalej: rozporzadzenie o NTA.
20 Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395.

21 Dz.U. Nr 91, poz. 712.

2 Dz.U. Nr 76, poz. 748.

% Dz.U. Nr 36, poz. 341; dalej: r.p.a.
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unormowano granice wilasciwosci: ,, Trybunat rozpoznaje skargi na orzeczenia
i zarzadzenia ostateczne w toku postepowania administracyjnego”. W art. 6 pkt 3
rozporzadzenia o NTA utrzymano rozwigzanie przyjete w ustawie o NTA oparte
na aspekcie dziatan wewnetrznych: ,,Z pod orzecznictwa Trybunalu wylacza sie:
sprawy mianowania na publiczne urzedy i stanowiska, o ile nie dotycza naruszenia
prawa ich obsadzania lub przedstawiania na nie kandydatéw”.

Niewprowadzenie granic wtasciwosci przez wylaczenie dziatan wewnetrznych
zaréwno w ustawie o NTA, jak i w rozporzadzeniu o NTA byto konsekwencja przy-
jecia koncepcji ,,internéw administracji”, ktére pozostawaty poza sfera regulacji
prawnej. Jak podat E. Ochendowski: ,,Dawniej przyjmowano, ze organizacyjne ure-
gulowania wewnetrzne nie sa prawem, Ze jest to «obszar wewnetrzny» panstwa
i pozostatych podmiotéw administracji, obszar «wolny od prawa», poniewaz sto-
sunki prawne sg mozliwe nie wewnatrz danego podmiotu, lecz tylko miedzy oso-
bami prawnymi”?*. Przyjecie tej koncepcji w konsekwencji prowadzito do braku
koniecznego wyodrebnienia sfery wewnetrznej przy ksztaltowaniu wtasciwosci
NTA. Od tej koncepcji pozaprawnej sfery dzialania wewnetrznego administracji
panstwowej odstapiono, E. Ochendowski zas podkreslil, ze wspotczesnie nie ma
watpliwosci, ze te wewnetrzne regulacje sa wigzacymi regulacjami, a jako takie
moga powstawac tylko z mocy prawa?.

Zmiana pogladéw co do podstaw prawnych dziatan wewnetrznych administracji
publicznej przez przyjecie, ze dziatania te podejmowane sa na podstawie prawa
iw jego granicach, wymagata rozwazenia drogi gwarancji prawnych, a zatem czy
i na jakiej drodze mozna zaskarzac dziatania wewnetrzne. W procesie nowelizacji
administracyjnego prawa procesowego jednym z zasadniczych kierunkéw byto
stworzenie gwarancji praworzadnego dzialania administracji panstwowej. System
gwarancji praworzadnego dziatania jest regulowany prawem procesowym. Przy-
jecie zwigzania prawem w sferze wewnetrznej dziatania administracji panstwowej
wymagato unormowania mocy wigzacej procesowego prawa administracyjnego
oraz uregulowania dopuszczalnosci drogi sadowej. Odpowiedzi na pytanie, czy
otworzono gwarancje procesowe do tej sfery, szukac nalezy w regulacji ustawy no-
welizujacejz 1980 1. zakresu stosowania k.p.a. W ustawie nowelizujacej z 1980 r. po-
taczono w Kodeksie postepowania administracyjnego unormowanie postepowania
administracyjnego i postepowania sgdowoadministracyjnego. Zgodnie z art. 1 § 1
pkt 113 k.p.a. w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujacg k.p.a. z 1980 r.: ,,Kodeks
postepowania administracyjnego normuje postepowanie: 1) przed organami admi-
nistracji panstwowej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywi-
dualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych, (...) 3) w sprawach
zaskarzania decyzji administracyjnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego
z powodu ich niezgodnosci z prawem (...)”. W art. 3 § 3 k.p.a. w brzmieniu nadanym
ustawa nowelizujaca z 1980 r. unormowano wylgczenia stosowania przepisow

24 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 2002, s. 32. Zob. A. Btas, op. cit.,
s. 284 inast.
25 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., Torun 2002, s. 32.
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k.p.a.: ,,Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie takze
do postepowania w sprawach wynikajacych z: 1) nadrzednosci i podlegtosci orga-
nizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji panstwowej i innymi pan-
stwowymi jednostkami organizacyjnymi, 2) podlegltosci stuzbowej pracownikéw
organdéw i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 1, o ile przepisy szcze-
gblne nie stanowia inaczej”. Rozdziat 1 ,,Zakres obowigzywania” dziatu I, Przepisy
ogolne” wyznaczatl stosowanie przepiséw k.p.a. zaréwno do postepowania admini-
stracyjnego, jak i do postepowania sgdowoadministracyjnego. Oznacza to, ze art. 3
8§ 3 k.p.a. wyltaczatl wlasciwos¢ NSA w sferze wewnetrznej dziatania administracji
panstwowej. Ponadto ograniczenie wtasciwosci NSA jedynie do zaskarzalnosci de-
cyzji administracyjnych przesadzalo o braku wlasciwosci w sferze wewnetrzne;j,
skoro w tej sferze organy administracji panstwowej nie wydawaty decyzji. Ustawa
z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego?® wprowadzono zmiane przez rozdzielenie unormowania postepowania ad-
ministracyjnego od postepowania sgdowoadministracyjnego. Wyltaczono poste-
powanie sagdowoadministracyjne spod stosowania przepiséw dziatu I rozdziatu 1
k.p.a. i poddano regulacji w dziale VI k.p.a. zatytutowanym ,,Zaskarzalnos¢ decyzji
do sadu administracyjnego”. Zmiana ta wymagata okreslenia wtasciwosci NSA
w sferze wewnetrznej. Regulacja ta zostata zawarta w art. 196 § 4 pkt 1-3 k.p.a.,
ktdry stanowit: , Przepiséw § 1-3 nie stosuje sie, o ile przepisy szczegdlne nie sta-
nowig inaczej w sprawach: 1) wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organiza-
cyjnej w stosunkach miedzy organami administracji panstwowej, 2) wynikajacych
z podleglosci stuzbowej w urzedach organéw administracji panstwowej oraz w in-
nych panstwowych jednostkach organizacyjnych, 3) odmowy powotania lub mia-
nowania na stanowiska kierownicze i do petnienia funkcji w organach panstwo-
wych, chyba ze obowiazek powotania lub mianowania wynika z przepiséw prawa
(...)". Takie wyznaczenie granic wlasciwosci zostato utrzymane w ustawie z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?’. Zgodnie z art. 19 pkt 214
ustawy: ,,Sad nie jest wlasciwy w sprawach: 1) (...) 2) wynikajacych z nadrzednosci
i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach pomiedzy organami administracji pu-
blicznej oraz wynikajacych z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i pod-
wiladnymi w urzedach tych organéw, a takze w jednostkach wojskowych, 3) (...)
3a) (...) 4) odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do pelnienia funkcji
w organach administracji publicznej, chyba ze obowiazek mianowania lub powo-
tania wynika z przepiséw prawa (...)”.

Koncepcja wyznaczenia granic wtasciwosci sadow administracyjnych przez wy-
taczenie dziatania administracji publicznej w sferze wewnetrznej zostata utrzymana
rowniez w p.p.s.a. Wedtug art. 5 pkt 1-3 p.p.s.a.: ,,Sady administracyjne nie sa witas-
ciwe w sprawach: 1) wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w sto-
sunkach miedzy organami administracji publicznej; 2) wynikajacych z podlegtosci
stuzbowej miedzy przetozonymi i podwtadnymi; 3) odmowy mianowania na stano-

% Dz.U. Nr 34, poz. 201.
% Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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wiska lub powotania do pelnienia funkcji w organach administracji publicznej, chyba
ze obowigzek mianowania lub powotania wynika z przepisow prawa (...)".

Zakres wilasciwosci sadéw administracyjnych zostat wyznaczony granicami
dziatania administracji publicznej z wytaczeniem sfery wewnetrznej. Dziatania we-
wnetrzne administracji publicznej obejmuja w uktadzie przyjetym w art. 5 p.p.s.a.:

— po pierwsze, nadrzednos¢ i podlegtos$é organizacyjng w stosunkach miedzy
organami administracji publicznej (art. 5 pkt 1 p.p.s.a.),

— po drugie, podlegtos¢ stuzbowa miedzy przetozonymi i podwtadnymi (art. 5
pkt 2 p.p.s.a.).

Nadrzednos¢ i podleglos¢ organizacyjna w stosunkach miedzy organami
administracji publicznej

Pierwszy obszar dzialania wewnetrznego administracji publicznej wytaczony
spod wtasciwosci sadéw administracyjnych to dziatania podejmowane w ramach
stosunku nadrzednosci i podporzadkowania. Wyznaczenie stosunku nadrzednosci
i podporzadkowania oparte jest na aspekcie przedmiotowym i aspekcie podmio-
towym, ktory jest w regulacji art. 5 pkt 1 p.p.s.a. otwarty w tym znaczeniu, zZe
wymaga nadania tresci, a podstawa do jej wyprowadzenia sg przepisy ustrojowe.
W aspekcie przedmiotowym stosunek nadrzednosci organizacyjnej i podporzadko-
wania organizacyjnego obejmuje wptyw na strukture organizacyjng organu nad-
rzednego w strukturze ustrojowej administracji publicznej nad jednostka podpo-
rzadkowana. Nasuwa sie pytanie: w jakiej formie w tym zakresie przedmiotowym
dziata nadrzedny organ administracji publicznej? W doktrynie prawa administra-
cyjnego wyodrebnia sie akty organizacji. Zdaniem M. Stahl: , Akty organizacji
moga dotyczy¢é m.in.: 1) okreslania prawnych podstaw organizacji i funkcjono-
wania okreslonych podmiotéw i struktur organizacyjnych (poprzez statuty, regula-
miny organizacyjne, regulaminy pracy, regulaminy obrad), tworzenia podstaw do
wspdéipracy (z innymi podmiotami administracyjnymi i z podmiotami zewnetrz-
nymi), tworzenia planéw dziatania; 2) tworzenia i rozwiazywania (likwidowania)
organéw w ramach wewnetrznych struktur organizacyjnych (...)”?%. Akty organi-
zacji w tym ujeciu przedmiotowym mogga by¢ podejmowane w sferze zewnetrznej
iw sferze wewnetrznej, co ma znaczenie dla wyznaczenia przepisami prawa granic
ksztaltowania ich tresci i poddania ich kontroli. Akty organizacji w sferze we-
wnetrznej podejmowane sa na podstawie przepiséw prawa, ale przepiséw, ktdre
pozostawiajg organowi nadrzednemu kompetencje do wpltywu na strukture orga-
nizacyjna jednostki podlegtej organizacyjnie. W tym uktadzie nadrzednosci i orga-
nizacyjnej podlegtosci nie zostata przyznana jednostce podporzadkowanej ochrona
samodzielnosci dzialania czy autonomia. Formy aktu organizacyjnego sg zréznico-
wane. Podstawowym, ale nie wytacznym, zrodtem prawa okreslajacym forme aktu
organizacji jest art. 93 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Uchwatly Rady Ministréw oraz zarza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw maja charakter wewnetrzny i obowia-

28 M. Stahl, op. cit., s. 375.



20 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

zuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty”. Zré-
dlem prawa do wydawania aktéw organizacji sa tez przepisy ustaw ustrojowych.

Artykut 5 pkt 1 p.p.s.a. stanowi o aspekcie podmiotowym stosunku nadrzed-
nosci i podlegtosci organizacyjnej miedzy organami administracji publicznej. Wy-
znaczajac ten aspekt podmiotowy, nalezy wskazaé, ze relacja ustrojowa nadrzed-
nosciipodlegtosci organizacyjnej nie jest ograniczona w regulacji ustrojowej prawa
administracyjnego wylacznie do organéw rzadowej administracji publicznej, ale
obejmuje tez relacje ustrojowe pomiedzy organami rzgdowej administracji pu-
blicznej a pafistwowymi jednostkami organizacyjnymi.

Wyznaczenie granic dzialalnosci administracji publicznej w aspekcie dziatan
wewnetrznych wylaczonych z wlasciwosci sadéw administracyjnych na podstawie
art. 5 pkt 1 p.p.s.a. zostato rozwazone przy skardze na zarzadzenie Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego z dnia 6 wrzesnia 2016 r. w sprawie potaczenia panstwo-
wych instytucji kultury — Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdansku i Muzeum We-
sterplatte i Wojny 1939 oraz utworzenia panstwowej instytucji kultury — Muzeum
II Wojny Swiatowej w Gdansku®. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznat zaza-
lenie na postanowienie WSA w Warszawie z 30 stycznia 2017 r., VII SA/Wa 2411/16
o wstrzymaniu wykonania powotanego wyzej zarzadzenia Ministra Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego. Postanowieniem z 5 kwietnia 2017 r., I 0Z 299/17 NSA uchylit
zaskarzone postanowienie i oddalit wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzo-
nego zarzadzenia. Naczelny Sad Administracyjny przyjat na podstawie art. 5 pkt 1
p.p-s.a., ze: ,Akt o potaczeniu instytucji kultury ma charakter aktu organizacyjnego,
ktérego jedynym skutkiem jest przeksztalcenie jednostek organizacyjnych”*.

Wyprowadzenie granic wtasciwosci sadéw administracyjnych przez wytgczenie
sfery dzialania wewnetrznego zostatlo w pelni podzielone w postanowieniu NSA
z 7 wrzesnia 2017 r., II OSK 1790/17. Po rozpoznaniu skarg kasacyjnych Rzecz-
nika Praw Obywatelskich oraz Gminy Miasta Gdanska i P.-M. od postanowienia
WSA w Warszawie z 9 maja 2017 r., VII SA/Wa 2411/16, o odrzuceniu skarg Mu-
zeum II Wojny Swiatowej w Gdansku, P.-M. (Dyrektora Muzeum II Wojny Swiatowej
w Gdansku) oraz Rzecznika Praw Obywatelskich na ww. zarzadzenie Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego, NSA oddalit skargi kasacyjne. W uzasadnieniu
NSA wskazat: “Wyjasnié trzeba, ze pojecie <podleglosci organizacyjnej> nalezy
rozumie¢ jako rodzaj prawnie zdefiniowanej wiezi (relacji) pomiedzy dwoma pod-
miotami, z ktérych co najmniej jeden jest organem wtadzy publicznej. Punktem wyj-
$cia w ocenie, czy dany organ moze wydac akt prawa wewnetrznego wobec okres-
lonej jednostki, powinno by¢ odtworzenie — na podstawie przepiséw prawa — tresci
relacji wigzacej 6w organ z jednostka majacq by¢ adresatem aktu. (...) Analizujac
w zwigzku z powyzszymi uwagami relacje taczacq ministra jako podmiot tworzacy
panstwowa instytucje kultury, okreslanego w ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej (...) jako organizatora oraz

2 Dz.Urz. Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 2016 r. poz. 54; dalej: zarzadzenie Mini-
stra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.
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instytucje kultury, przez pryzmat tej ustawy oraz wydanego na jej podstawie skarzo-
nego zarzadzenia, stwierdzi¢ trzeba, ze relacja ta spetnia cechy podlegtosci, o ktérej
mowa w art. 93 Konstytucji RP. Zarzadzenie to dotyczy utworzenia panstwowej in-
stytucji kultury poprzez potaczenie juz istniejacych panstwowych instytucji kultury,
powolanych przez tego samego organizatora, tj. Ministra Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego. (...) Akt, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2-3 ustawy z dnia 25 pazdzier-
nika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci [kulturalnej] (...), w tym
przypadku zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, nie podlega
kontroli sagdowoadministracyjnej wobec organizacyjnego podporzadkowania nowo
powstalej instytucji organizatorowi, a wiec powiazania funkcjonalnego tych dwdéch
podmiotéw. (...) wiezZ prawna miedzy panstwowg instytucja kultury a Ministrem
Kultury i Dziedzictwa Narodowego wyraza sie w uprawnieniu organizatora do jedno-
stronnego, wtadczego, prawnie wigzacego wplywania na dziatalno$¢ jednostki kul-
tury. Zatem ww. akt organizatora w przedmiocie przeksztalcenia instytucji kultury
jest aktem kierownictwa wewnetrznego i jako taki nie podlega kontroli sadu admini-
stracyjnego. To bowiem, w jaki sposob organizator reguluje powstanie instytucji kul-
tury, jest jego wewnetrznym aktem, do ktérego wykonywania utworzona jednostka
jest zobowigzana na zasadzie podlegltosci organizacyjnej”.

Wyznaczenie granic wlasciwosci sadéw administracyjnych dzialaniami we-
wnetrznymi administracji publicznej byto przedmiotem rozpoznania w aspekcie
bezposrednim i w aspekcie posrednim. Aspekt bezposredni odnosi sie do ustalenia
wiasciwosci sgdu administracyjnego przy wniesieniu skargi na dzialanie organu
administracji publicznej. Aspekt posredni wystepuje w zwigzku z domaganiem sie
udzielenia ochrony prawnej w drodze postepowania administracyjnego przez za-
skarzenie dziatania przez wniesienie odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy). W przypadku zatem aspektu posredniego wyznaczenie dopuszczalnosci
drogi sadowej jest nastepstwem dopuszczalnosci skargi na rozstrzygniecia podjete
W postepowaniu administracyjnym.

Ustalenie wtasciwosci sadu administracyjnego w aspekcie bezposrednim w sferze
wewnetrznego dzialania administracji publicznej NSA rozwazyl w postanowieniu
z 17 pazdziernika 2017 r., IT OSK 2336/17, ktérym rozpoznat sprawe ze skargi na za-
twierdzenie przez Ministra Srodowiska aneksu do planu urzadzenia lasu sporzadzo-
nego dla Nadle$nictwa B. na lata 2012-2021. Postanowieniem z 14 marca 2017 r., IV
SA/Wa 2787/16 WSA w Warszawie odrzucit skarge Rzecznika Praw Obywatelskich
w przedmiotowej sprawie. Relacjonujac rozstrzygniecie Sadu pierwszej instancji, NSA
podat: , Sad uznal, ze podejmowane przez Ministra Srodowiska czynnosci w sprawie
zatwierdzenia aneksu do planu urzadzenia lasu dotycza mienia Skarbu Panstwa,
ktory reprezentowany jest przez Lasy Pafistwowe. Podejmowane czynno$ci nie maja
charakteru zewnetrznego, nie maja bowiem adresata, do ktérego sa kierowane. Po-
dejmowane przez ministra do spraw ochrony srodowiska czynnosci maja charakter
wewnetrzny i zwiazane sg z zarzadzaniem mieniem Skarbu Panstwa. W tych oko-
licznosciach organ administracji publicznej, jakim jest Minister Srodowiska, nie po-
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dejmuje czynnosci o charakterze zewnetrznym, wtadczym, nie rozstrzyga o prawach
lub obowiazkach prawnych konkretnego podmiotu w indywidualnej sprawie. Zatem
zatwierdzenie przez Ministra Srodowiska aneksu do planu urzadzenia lasu nie naste-
puje w formie decyzji administracyjnej. (...) Zdaniem Sadu, zatwierdzenia dokony-
wanego przez ministra w tej sprawie nie mozna réwniez zakwalifikowaé jako innego
aktu lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., albowiem dzialanie ministra
nie jest skierowane do 0séb trzecich — 0séb fizycznych lub oséb prawnych bedacych
wlascicielami lasu™2.

Naczelny Sad Administracyjny wspomnianym postanowieniem z 17 pazdzier-
nika 2017 r., IT OSK 2336/17 — po rozpoznaniu skarg kasacyjnych Rzecznika Praw
Obywatelskich, Stowarzyszenia (...) i Fundacji (...) od powotanego wyzej postano-
wienia WSA w Warszawie z 14 marca 2017 r., IV SA/Wa 2787/16 o odrzuceniu skargi
w sprawie ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na dokonane przez Ministra Sro-
dowiska w dniu (...) marca 2016 r., znak: (...) zatwierdzenie aneksu do planu urza-
dzenia lasu sporzadzonego dla Nadlesnictwa B. na lata 2012-2021 - oddalit skargi
kasacyjne. W uzasadnieniu NSA wskazal, ze dla rozwazenia zgodnosci z prawem
zaskarzonego postanowienia ,,[plrzesadzajace znaczenie ma okreslenie wtasciwosci
saqdéw administracyjnych wg art. 5 pkt 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi, ktéry stanowi, ze sady administracyjne nie sq wtasciwe
w sprawach wynikajgcych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami administracji publicznej. Zatem wystapienie stosunku kierow-
nictwa wyklucza witasciwos¢ sagdow administracyjnych. Dla ustalenia powiazania
nadrzednosci i podrzednosci organizacyjnej przesadzajace znaczenie majg rozwia-
zania prawne przyjete w art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 1 pkt 1iart. 32 ust. 1 ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o lasach. Z regulacji tych wynika, ze lasami stanowigcymi wias-
nosc¢ Skarbu Panistwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe. Wg
art. 32 ust. 1 ustawy o lasach Lasy Panistwowe sa panstwowa jednostka organizacyjng
nieposiadajacgq osobowosci prawnej. Z rozwigzan ustrojowych przyjetych w ustawie
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (...) wynika, ze minister kieruje, nad-
zoruje i kontroluje dziatalnos$¢ podporzadkowanych organéw, urzedéw i jednostek
(art. 34 ust. 1 zd. 1). Z tego tytutu nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ tych jednostek.
Zgodnie z art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej Minister wtasciwy do spraw srodowiska sprawuje nadzér nad dziatalno-
Scig (...) Panstwowego Gospodarstwa Lesnego «Lasy Panstwowe». O uprawnieniach
nadzorczych Ministra do spraw $rodowiska przesadza art. 4 ust. 1 ustawy o lasach.
W swietle tej regulacji prawnej nalezy wywies¢ stosunek nadrzednosci i podrzed-
nosci organizacyjnej Laséw Panistwowych Ministrowi do spraw ochrony srodowiska.
Ta podleglos¢ organizacyjna zatem wytacz[a] wlasciwosé¢ sadu administracyjnego.
Nie mozna zatem uzna¢ za zasadne zarzut[6w] naruszenia art. 4 ust. 3, art. 5 ust. 1
pkt 1, art. 18 ust. 11 art. 32 ust. 1 ustawy o lasach poprzez btedng wyktadnie i przy-
jecie, ze Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe jest podmiotem miesz-
czacym sie w ramach struktury administracji publicznej podleglym organizacyjne
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Ministrowi Srodowiska. Nalezy tez wskazaé na charakter aktu planu urzadzania
lasu. W art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy o lasach ustawodawca przyjat, ze pod podjeciem
planu lasu rozumie sie podstawowy dokument gospodarki lesnej opracowywany dla
okreslonego obiektu, zawierajacy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i sposoby
prowadzenia gospodarki lesnej. Z okreslonego charakteru, ktéry nadaje planowi
moc dokumentu, nie ma podstaw do wyprowadzenia, ze jest to decyzja, czy tez inny
akt lub czynnos¢ dotyczaca uprawnien i obowigzkéw wynikajaca z przepisu prawa.
Nie spelnia bowiem podstawowego celu okreslenia uprawnien lub obowiazku pod-
legajacego wykonaniu, a jest aktem kierownictwa skierowanym wobec panstwowej
jednostki organizacyjnej. Nalezy w pelni podzieli¢ stanowisko zawarte w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2014 r., sygn. II OSK 2477/12,
ze zatwierdzenie planu «jest czynnoscia o charakterze wewnetrznym podejmowang
w zwiagzku z wykonywaniem zadan o charakterze wtascicielskim, wiec czynnoscig
ze sfery dominium, a nie imperium»"%. Ten aspekt przedmiotowy dziatania w sferze
wewnetrznej nalezy powiazac tez z aspektem podmiotowym. Naczelny Sad Admini-
stracyjny nie jest wlasciwy do rozstrzygania sporéw pomiedzy panistwem a organami
panstwa. Taki charakter podmiotowy miatby spér pomiedzy danym organem pan-
stwa a jednostkg panstwowa.

Aspekt posredniego wyprowadzenia granic wtasciwosci sadéw administracyj-
nych w sferze dziatan wewnetrznych, jak wskazano wyzej, jest rozwazany przy
rozpoznawaniu dopuszczalnos$ci srodkéw zaskarzenia w drodze postepowania ad-
ministracyjnego. Przykladem wyznaczenia w tym aspekcie posrednim wtasciwosci
sadéw administracyjnych jest wyrok NSA z 12 marca 2014 r., II OSK 2477/12,
ktérym zostata rozpoznana sprawa ze skargi kasacyjnej Stowarzyszenia (...) od wy-
roku WSA w Warszawie z 14 czerwca 2012 r., IV SA/Wa 495/12 w sprawie ze skargi
Stowarzyszenia (...) na postanowienie Ministra Srodowiska z dnia (...) stycznia
2012r. nr (...) w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci wniesienia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy od aktu zatwierdzenia przez Ministra Ochrony
Srodowiska planéw urzadzenia lasu, ktéry jest wtasnoscia panistwa. Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjna i w uzasadnieniu zawart wywody o cha-
rakterze wewnetrznym podjetego aktu. ,Paradygmatem dla stosunkéw zewnetrz-
nych w administracji jest decyzja administracyjna, natomiast dla stosunkéw we-
wnetrznych — polecenie stuzbowe. Rozréznienie miedzy aktami indywidualnymi
zewnetrznymi (decyzja administracyjna) a aktami indywidualnymi wewnetrz-
nymi (polecenie stuzbowe) jest donioste prawnie, bowiem zgodnie z art. 3 § 3 pkt 1
i 2 kodeksu postepowania administracyjnego przepisow kodeksu nie stosuje sie
do postepowania w sprawach wynikajacych z nadrzednosci organizacyjnej i pod-
legtosci stuzbowej. (...) Podejmowane przez ministra do spraw srodowiska czyn-
nosci dotycza mienia Skarbu Panstwa, ktdry reprezentowany jest przez Lasy Pan-
stwowe. Tym samym podejmowane czynnosci nie majg charakteru zewnetrznego,
nie maja bowiem adresata, do ktérego sa kierowane, tym samym nie rozstrzygajg
o prawach albo obowigzkach (...). Podejmowane przez ministra do spraw ochrony
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srodowiska czynnos$ci maja charakter wewnetrzny i zwigzane sg z zarzadzaniem
mieniem Skarbu Panistwa. W tych okolicznosciach organ administracji publiczne;j,
jakim jest minister do spraw ochrony srodowiska, nie podejmuje czynnosci o cha-
rakterze zewnetrznym, wladczym, nie rozstrzyga o prawach lub obowiazkach
prawnych konkretnego podmiotu w indywidualnej sprawie”. W wyroku tym NSA
odnidst sie tez do podstaw kwalifikacji czynnosci zatwierdzenia planu urzadzenia
lasu do aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., i odrzucit jej
dopuszczalnosé. Podstawg tego stanowiska jest kwalifikacja tych czynnosci do
sfery wewnetrznej dziatania administracji publicznej. Naczelny Sad Administra-
cyjny wskazat: ,W pierwszej kolejnosci nalezy (...) zwrdci¢ uwage, ze w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. chodzi o akty i czynno$ci podejmowane w sprawach indywidualnych,
a wiec w stosunku do konkretnych podmiotéw, adresatéw tych czynnosci lub obo-
wiazkéw. Tak jak decyzja administracyjna wydawana przez organ ma charakter
czynnosci zewnetrznej adresowanej do indywidualnego podmiotu, tak réwniez
czynnos¢ lub akt inny niz decyzja lub postanowienie podejmowany przez organ na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. musi adresowany by¢é do podmiotu zewnetrz-
nego. Ten warunek nie jest spetniony w przypadku zatwierdzania przez ministra
do spraw ochrony srodowiska planu urzadzenia lasu, ktdry to las stanowi wtasnosé¢
Skarbu Panstwa, a zarzadzaja nim Lasy Panstwowe (bedgce panstwowgq jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej), reprezentujac Skarb Panstwa
w zakresie zarzadzanego mienia, nad ktérymi nadzér sprawuje minister do spraw
ochrony srodowiska”?*.

Nadrzednosc i podleglos¢ organizacyjna w stosunkach miedzy organami
administracji publicznej w aspekcie podmiotowym

W doktrynie prawa administracyjnego nadrzednos¢ i podlegtosé organizacyjna
obejmuje aspekt podmiotowy. Podlegtos¢ organizacyjna to zatem réwniez przy-
znanie organowi nadrzednemu prawa decydowania o obsadzie personalnej organu
podporzadkowanego®®. W zakresie aktéw organizacji M. Stahl wyliczyta akty doty-
czace powolania (odwotania) piastundéw organdéw oraz powotania i mianowania na
okreslone stanowiska w organach administracji*¢. W art. 5 pkt 3 p.p.s.a. wyodreb-
niono ten aspekt sfery wewnetrznej dziatania w wyznaczeniu granic wtasciwosci
sadéw administracyjnych. Zastrzezono jednak wlasciwosé sadéw administracyj-
nych w takich przypadkach regulacji, gdy obowiazek mianowania lub powotania
wynika z przepiséw prawa oraz moze dotyczy¢ sfery zewnetrznej pomimo powia-
zania organizacyjnego. Obszar wytaczenia w tym zakresie nadrzednosci i podle-
glosci organizacyjnej jest ograniczony regulacja przyjeta w przepisach prawa.

Przy wyznaczeniu granic wlasciwosci sadéw administracyjnych w sprawach
obsady personalnej nalezy wskazac na wtasciwos¢ sadéw powszechnych, a zatem

34 CBOSA.
3 A.Btas, op. cit., s. 285.
% M. Stahl, op. cit., s. 375.
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przy wlasciwosci sadéw powszechnych nie jest dopuszczalna droga sadowoadmi-
nistracyjna.

Granica wtasciwosci sadéw administracyjnych na gruncie art. 5 pkt 3 p.p.s.a.
jest wyznaczona dwoma aspektami: po pierwsze — sferg wewnetrzna dziatania kre-
owania sktadu osobowego organéw podporzadkowanych; po drugie — zakresem
wiasciwosci sgdow powszechnych.

Wyznaczenie granic wlasciwosci sadéw administracyjnych zostalo rozwazone
przez NSA w postanowieniu z 20 kwietnia 2021 r., IIT OSK 4379/21 w sprawie ze
skargi kasacyjnej Z.J. na postanowienie WSA w L.odzi z 8 grudnia 2020 r., Il SA/t.d
544/20 o odrzuceniu skargi Z.J. na akt Rektora Uniwersytetu (...) z dnia (...) maja
2020 r., znak: (...) w przedmiocie odwotania z funkcji kierownika katedry. Naczelny
Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjna, w uzasadnieniu zas wywiddt: , Nalezy
podzieli¢ stanowisko wyrazone przez Sad pierwszej instancji, ze uczelnia wyzsza jest
zakladem administracyjnym, w ktérym organy zaktadéw administracyjnych kierujg
do swoich uzytkownikéw akty administracyjne dzielace sie na akt[y] zewnetrzne
i akt[y] wewnetrzne. Akty zaktadowe zewnetrzne decyduja o nawigzaniu, rozwia-
zaniu lub przeksztalceniu zasadniczych elementéw stosunku zaktadowego. Ich pod-
jecie skutkuje stworzeniem nowej sytuacji prawnej adresata takze w zewnetrznej
sferze dziatania administracji. Natomiast akty zakladowe wewnetrzne sa jedno-
stronnymi dziataniami prawnymi organéw zaktadu skierowanymi na wywotanie
konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach stosunku
zakladowego. (...) ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wyraznie przewi-
duje, wjakich sytuacjach w indywidualnych sprawach wydaje sie decyzje administra-
cyjna. Skoro ustawa ta nie przesadza o tym, ze rozstrzygniecie w przedmiocie odwo-
tania z funkcji kierowniczej w uczelni nastepuje w formie decyzji administracyjnej,
to rozstrzygniecie to jest aktem wewnatrzzaktadowym. Wskazaé przy tym nalezy,
ze kwestia ta zostata uregulowana § 58 Statutu uczelni. Jest to niewatpliwie przepis
wewnatrzzakladowy i nie moze by¢ on uznany za powszechnie obowigzujacy. Wobec
tego nie moze stanowi¢ on materialnoprawnej podstawy rozstrzygniecia rektora.
Oznacza to tym samym, Ze zaskarzone rozstrzygniecie nie moze by¢ uznane za akt
lub czynnosé, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., jak réwniez za decyzje admi-
nistracyjna. Zaskarzony akt zostal bowiem wydany w celu wywotania konkretnych
i indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach istniejacego stosunku
zakladowego, przy czym zawarte w nim rozstrzygniecie nie wyplyneto na istnienie
tego stosunku. Skoro w niniejszej sprawie przedmiotem skargi bylo rozstrzygniecie
podjete w ramach wtadztwa zakladowego wewnetrznego, ktdre nie jest decyzjq ad-
ministracyjna, ani tez innym aktem lub czynnoscia, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., to WSA w Lodzi zasadnie uznat, ze nie mogto ono by¢ poddane kontroli sado-
woadministracyjnej, poniewaz nie miesci sie w zakresie wtasciwosci rzeczowej sagdu
administracyjnego”.

Powotanie na stanowisko (i odwotanie ze stanowiska) moze by¢ sprawa, ktéra
jest poddana wtasciwosci sagdéw powszechnych, co sad administracyjny obowia-
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zany jest ustali¢ przez zbadanie dopuszczalnosci drogi postepowania sadowoadmi-
nistracyjnego. Na ten aspekt badania wtasciwosci sadow administracyjnych zwrécit
uwage NSA w postanowieniu z 28 wrzesnia 2018 r.,  OSK 2558/18, ktérym oddalit
skarge kasacyjna na postanowienie WSA w Warszawie z 25 kwietnia 2018 r., I SA/
Wa 2046/17 o odrzuceniu skargi M.S. na pismo Ministra Kultury i Dziedzictwa Na-
rodowego z dnia (...) pazdziernika 2017 r., znak: (...) w przedmiocie odwotania
ze stanowiska Dyrektora Polskiego Instytutu Sztuki Filmowej. W uzasadnieniu
NSA wywiddt: ;W przepisach prawa termin «powolanie» wystepuje w réznym zna-
czeniu. Powotanie moze prowadzi¢ wytacznie do powierzenia stanowiska (funkcji)
bez nawigzywania stosunku pracy lub tez moze by¢ aktem powodujacym powstanie
takiego stosunku. Jezeli powotanie stanowi sposéb nawigzania stosunku pracy, to
posiada ono cechy czynnosci prawnej jednostronnej, ale majacej dwoisty charakter:
mocg powolania uprawniony organ powierza kandydatowi okreslone prawem sta-
nowisko kierownicze, a jednoczesnie akt powotania stanowi o$wiadczenie woli
podmiotu powolujacego o nawigzaniu stosunku pracy (vide postanowienie sktadu
siedmiu sedziéw NSA z 11 grudnia 2006 r., I OPS 4/06, CBOSA). Inaczej rzecz uj-
mujac, mozna stwierdzié, ze powotanie w rozumieniu Kodeksu pracy jest zawsze
na jakie$ stanowisko, natomiast pozbawienie pracownika, zatrudnionego na pod-
stawie powotania, tego stanowiska jest réwnoznaczne z odwotaniem go i akt od-
wolujacy jest réwnoznaczny z wypowiedzeniem stosunku pracy (por. wyroki SN
z 11 maja 2006 r., IT PK 273/05, OSNP 2007/9-10/129 oraz z 27 marca 2007 r.,
II PK 225/06, LEX nr 599537). Przepisy ustawy o kinematografii nie przewiduja
innej formy zatrudnienia niz powotanie na stanowisko Dyrektora. Biorgc powyzsze
przepisy pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze Dyrektor Polskiego Instytutu Sztuki
Filmowej pozostawat w stosunku pracy z Ministrem Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego na podstawie powotania stosownie do art. 68 Kodeksu pracy. Jego odwo-
tanie ze stanowiska Dyrektora wywotato skutki przewidziane w art. 70 § 2 Kodeksu
pracy, zgodnie z ktérym odwolanie jest rGwnoznaczne z wypowiedzeniem umowy
o prace. Zdaniem Naczelnego Saqdu Administracyjnego, majac na uwadze charakter
zatrudnienia skarzacej na stanowisku Dyrektora Polskiego Instytutu Sztuki Fil-
mowej, tj. powotania na podstawie art. 68 § 1 Kodeksu pracy, nalezato uznad, ze
takze odwotanie ze stanowiska podlega rezimowi Kodeksu pracy i jako takie nalezy
do wtasciwosci sadu powszechnego — sadu pracy. W rozpoznawanej sprawie brak
jest zatem kognicji sadu administracyjnego”8.

Ustalenie wlasciwosci sagdu powszechnego przesadza o zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu o niedopuszczalnosci drogi postepowania administracyjnego.
Postanowieniem z 3 grudnia 2021 r., II SA/Wa 2494/21 WSA w Warszawie od-
dalit skarge na postanowienie Ministra Kultury, Dziedzictwa Narodowego i Sportu
z dnia (...) kwietnia 2021 r. nr (...) w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnos$ci
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Uzasadnieniem zgodnosci z prawem
zaskarzonego postanowienia byto zwiazanie z jednej strony stanowiskiem NSA,
wyrazonym w powotanym postanowieniu z 28 wrzesnia 2018 r., I OSK 2558/18
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wyznaczajacym charakter prawny aktu, od ktérego zostat wniesiony srodek zaskar-
zenia, jako aktu z zakresu prawa pracy, wywolujacego wytacznie skutki z zakresu
prawa pracy, z drugiej — regulacja k.p.a., ktéra nakazuje rozpoznaé dopuszczalnosé
srodka zaskarzenia. Kreuje ten drugi aspekt wlasciwosé¢ sadu administracyjnego.
Podkredlit to NSA w postanowieniu z 23 maja 2019 r., I OSK 1295/19: ,,Ztozenie
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy uruchamia procedure uregulowana prze-
pisami kodeksu postepowania administracyjnego, Rozdziat 10 «Odwotania» Dziat
II. Postepowanie odwotawcze obejmuje trzy stadia, w tym stadium wstepne, kto-
rego przedmiotem jest ustalenie dopuszczalnosci wniesienia odwotania, a w przy-
padku wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy — dopuszczalnosci tego wniosku.
Organ wiasciwy do rozpoznania sprawy obowigzany jest podja¢ czynnosci proce-
sowe ustalenia dopuszczalnosci wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy. W razie
ustalenia, ze wniosek nie jest dopuszczalny, wydaé postanowienie. Postanowienie
o niedopuszczalnosci jest postanowieniem koniczacym postepowanie w sprawie. Na
postanowienie to nie stuzy zazalenie, ale jako koniczace postepowanie w sprawie
jest zaskarzalne skarga do sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi)”*.

Podlegtos¢ stuzbowa

Drugim obszarem wewnetrznego dziatania administracji publicznej jest dzia-
tanie w sprawach wynikajacych z podlegtosci stuzbowej miedzy przetozonymi
i podwtadnymi. W art. 5 pkt 2 p.p.s.a., zgodnie z ktérym: ,,Sady administracyjne
nie sa wlasciwe w sprawach: wynikajacych z podlegtosci stuzbowej miedzy prze-
lozonymi i podwtadnymi”, nie wyznaczono aspektu podmiotowego, tak jak zostato
przyjete przy wylaczeniu w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci
organizacyjnej w odniesieniu do stosunkéw miedzy organami administracji pu-
blicznej. Wymaga to w konsekwencji wyprowadzenia na podstawie przepiséw
prawa przyjecia powigzania stuzbowego pomiedzy przetozonymi i podwtadnymi.
Poza sporem pozostaje przyjecie podlegtosci stuzbowej w strukturze organizacyjnej
administracji publicznej. Stanowig o tej zaleznosci zaréwno przepisy ustrojowe, jak
i przepisy pragmatyk stuzbowych. Takie podstawy wyznaczenia relacji przetozony
— podwtadny mozna wyprowadzi¢ na podstawie przepiséw ustrojowych: ustawy
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow*’, ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej* oraz ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie*?. Przepisy te ksztattuja sfere
wewnetrznych powiazan organizacyjnych nadrzednosci i podleglosci (art. 5 pkt 1
p.p.s.a.), ale tez wprowadzaja elementy powiazan pomiedzy przetozonymi a pod-
wladnymi. W ustawach samorzadowych opartych na wytaczeniu relacji nadrzed-
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nosci i podleglosci organizacyjnej pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego** wystepuje podlegtosc stuzbowa. Ustawa z dnia 8 marca 1990 . o samorzadzie
gminnym** stanowi w art. 33 ust. 31i5: ,,(...) 3. Kierownikiem urzedu jest wojt. (...)
5. Kierownik urzedu wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku
do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych”.
Sfere podlegtosci stuzbowej w ustawie o samorzadzie gminnym rozszerzyla regu-
lacjaw art. 21a, ktéry stanowi: , Przewodniczacy rady gminy w zwigzku z realizacjg
swoich obowigzkéw moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu
gminy wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane
z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. W tym przypadku przewodni-
czacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do
pracownikéw, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym”. W ustawie z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym®* relacje stuzbowg reguluje art. 35 ust. 2: ,,Sta-
rosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikéw starostwa i kierownikdéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz
zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy”. Rozszerzenie relacji zalez-
nosci stuzbowej przyjeto w art. 19a ustawy o samorzadzie powiatowym: ,,Przewod-
niczacy rady powiatu w zwigzku z realizacja swoich obowigzkéw moze wydawac
polecenia stuzbowe pracownikom starostwa wykonujacym zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady powiatu, komisji
i radnych. W tym przypadku przewodniczacy rady powiatu wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw, o ktérych mowa w zdaniu
pierwszym”. Wedtug art. 43 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa“t:  Marszatek wojewddztwa jest kierownikiem urzedu marszatkow-
skiego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu i kierownikéw woje-
wodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych”. W art. 21a ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa rozszerzono tez relacje stuzbowa: ,,Przewodniczacy sejmiku
wojewodztwa w zwiazku z realizacja swoich obowigzkéw moze wydawaé pole-
cenia stuzbowe pracownikom urzedu marszatkowskiego wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem sejmiku
wojewodztwa, komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczacy sejmiku wo-
jewodztwa wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pra-
cownikéw, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym”. Pragmatyki stuzbowe przyjmuja
jedng z form podlegtosci stuzbowej, a mianowicie polecenie stuzbowe, oraz wy-
znaczaja zwigzanie nim i granice odmowy jego wykonania. Wedtug art. 77 ust. 1
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*” do obowigzkéw czlonka

4 Elementy relacji nadrzednosci i podleglo$ci organizacyjnej mozna na podstawie ustaw samo-
rzadowych wyprowadzi¢ pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a jednostkami organiza-
cyjnymi samorzadu terytorialnego, np. jednostkami budzetowymi czy samorzadowymi zaktadami
budzetowymi.
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korpusu stuzby cywilnej nalezy wykonywanie polecen stuzbowych przetozonego.
Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych*: Urzednik panstwowy jest obowigzany sumiennie wypelniaé
polecenia stuzbowe przetozonych”. Taki tez obowiazek obcigza pracownikéw sa-
morzadowych, o czym stanowi art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzgdowych*: , Do obowigzkéw pracownika samorzadowego
nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecenn przelozonego”. Podlegtosé
stuzbowa w administracji podatkowej reguluje ustawa o Krajowej Administracji
Skarbowej w art. 146: ,,1. Osoby zatrudnione w izbie administracji skarbowej oraz
funkcjonariusze pelniacy stuzbe w izbie administracji skarbowej, realizujacy: 1)
w urzedach skarbowych zadania, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1, 2) w urzedach
celno-skarbowych zadania, o ktérych mowa w art. 33 ust. 1 — podlegaja naczel-
nikowi tego urzedu. 2. Dyrektor izby administracji skarbowej nie moze wydawac
polecen osobom zatrudnionym w tej izbie oraz funkcjonariuszom tej izby w indy-
widualnych sprawach w zakresie realizowanych zadan okreslonych w art. 28 ust. 1
oraz w art. 33 ust. 1”.

W pragmatykach stuzb mundurowych unormowana jest relacja podlegtosci
stuzbowej. Wedtug art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji**: ,,Ko-
mendant Gtéwny Policji jest przelozonym wszystkich funkcjonariuszy Policji (...)".
Podlegtos¢ stuzbowa w ukladzie terytorialnym tej stuzby reguluje art. 6f ustawy
o Policji: ,,Komendant wojewddzki Policji oraz komendant powiatowy (miejski) Po-
licji sa przetozonymi policjantow na terenie swojego dziatania”.

Tak okreslone w ustawach ustrojowych i pragmatykach stuzbowych relacje
przetozony — podwladny w orzecznictwie sadéw administracyjnych uzasadniaty
potrzebe wyznaczenia granic wlasciwosci sadéow administracyjnych z zastrzeze-
niem, Ze nie jest dopuszczalne ograniczenie tej wtasciwosci bez uwzglednienia ca-
loksztattu relacji przetozony — podwtadny. To, Ze art. 5 pkt 2 p.p.s.a. nie obejmuje
pelnego zakresu tej relacji, wynika expressis verbis z ustanowienia wylaczenia wtas-
ciwosci sadéw administracyjnych w sprawach podlegtosci stuzbowej. Status pra-
cownikéw administracji rzadowej i pracownikdéw samorzadowych to tez przyznany
im zespot praw wynikajacy ze stosunku pracy. Dla rozstrzygania jednak sporéw
o roszczenia ze stosunku pracy wiasciwe sg sady powszechne. W przypadku funk-
cjonariuszy ich status oparty jest na regulacji w zakresie nawigzania, przebiegu
i zakonczenia stosunku stuzbowego.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyznaczono granice wewnetrzne
i zewnetrzne stosunku stuzbowego taczacego przetozonego i podwladnego. Do
granic wewnetrznych relacji przetozony — podwtadny zalicza sie sprawy opinio-
wania. Takie granice zostatly wyznaczone w licznych orzeczeniach sadow admini-
stracyjnych. W uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA z 5 grudnia 2011 r.,IOPS 2/11
— po rozstrzygnieciu zagadnienia prawnego: ,,Czy na postanowienie dyrektora za-

4 Dz.U.z2023r. poz. 1917.
4 Dz.U.z2022r. poz. 530.
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ktadu karnego, wydane na podstawie § 8 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawie-
dliwosci z dnia 21 listopada 1996 r. w sprawie opiniowania funkcjonariuszy Stuzby
Wieziennej (Dz.U. Nr 138, poz. 643), o utrzymaniu w mocy zaskarzonej przez funk-
cjonariusza Stuzby Wieziennej opinii stuzbowej przystuguje skarga do sadu admini-
stracyjnego?” — Sad ten podjat nastepujaca uchwate: ,Na postanowienie dyrektora
zakladu karnego o utrzymaniu w mocy zaskarzonej przez funkcjonariusza Stuzby
Wieziennej opinii stuzbowej, wydane na podstawie § 8 ust. 1 rozporzadzenia Mi-
nistra Sprawiedliwosci z dnia 21 listopada 1996 r. w sprawie opiniowania funk-
cjonariuszy Stuzby Wieziennej (Dz.U. Nr 138, poz. 643), nie przystuguje skarga do
sadu administracyjnego”®!. Tak uksztaltowana zostata linia orzecznictwa sagdow
administracyjnych. Wyprowadzenie tej linii orzecznictwa moze nastapi¢ posrednio
oraz bezposrednio, co jest nastepstwem przyjetej formy dziatania administracji pu-
blicznej zaskarzonej do sadu administracyjnego.

Przyktadem posredniej drogi wyznaczenia granic wtasciwosci sadu administra-
cyjnego jest postanowienie NSA z 24 maja 2022 r., III OSK 949/21, ktérym NSA - po
rozpoznaniu skargi kasacyjnej od wyroku WSA w Warszawie z 19 wrzesnia 2018 r.,
I1 SA/Wa 128/18 w sprawie ze skargi T.G. na decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 17 pazdziernika 2016 ., nr (...) w przedmiocie nieuwzglednienia od-
wotlania od opinii o stuzbie — uchylit zaskarzony wyrok i odrzucit skarge. W wyroku
tym — ze wzgledu na przyjecie przez organ administracji publicznej formy decyzji
administracyjnej — podkreslono wadliwa kwalifikacje i zakwestionowano podstawe
do podjecia dziatania w tej formie, a takze zakwestionowano wtasciwo$é¢ sadu ad-
ministracyjnego. W uzasadnieniu NSA wywiddl: ,W nauce prawa administracyjnego
iteorii administracji wérod dziatan administracji wyréznia sie akty woliiakty wiedzy.
Akty wiedzy nie zawieraja wypowiedzi normatywnych, a jedynie pewne informacje,
ktére podlegajq logicznej weryfikacji (tj. ocenie, czy sq falszywe, czy tez prawdziwe).
Przez akty woli rozumie sie natomiast réznorakie prawne formy dziatania admini-
stracji publicznej okreslajace normy zachowania sie dla okreslonych kategorii pod-
miotéw. Akty woli zawieraja pewne wypowiedzi normatywne, ktére nie podlegaja
weryfikacji logicznej. Mozna jedynie stwierdzi¢, czy sq one legalne lub nielegalne.
Oznacza to, iz z przepisu ustawy wynikajg (bardziej lub mniej konkretnie) rodzaje
dopuszczonych przez ustawe aktéw woli oraz sytuacje, warunki i kryteria ich wyboru
przez organ. Elementy opinii, o ktérych mowa w § 8 ust. 1 pkt 1-5 rozporzadzenia
[Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 wrze$nia 2001 r. w sprawie
$wiadectw stuzby i opinii o stuzbie strazakéw Panstwowej Strazy Pozarnej], sg bez
watpienia aktami wiedzy organu (...). (...) Opinia o strazaku wydana na podstawie
art. 48 ust. 1 ustawy o PSP [ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panistwowej Strazy
Pozarnej] nie jest tym samym zadng z kategorii dzialann administracji, o ktérych
mowa w art. 3 § 2, 2ai 3 p.p.s.a. (...) opinia o stuzbie, o ktérej mowa w art. 48 ust. 1
ustawy o PSP, bedac aktem wiedzy opisujacym przebieg stuzby strazaka, na bazie
ktérej formutowana jest jej istota w postaci oceny stuzby strazaka, jego umiejetnosci,
predyspozycji, postaw, czy cech charakteru, wymyka sie spod zakresu kontroli sadu
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administracyjnego, gdyz ze swej istoty zawiera ocene formutowang na podstawie
wlasnego przekonania bezposredniego przetozonego. Opinia ta nie jest wynikiem
zastosowania normy prawnej, lecz niepozbawionej subiektywizmu oceny bezpo-
sredniego przelozonego o strazaku, jego stuzbie, umiejetnosciach i predyspozycjach.
Opinia nie wywotuje bezposrednich skutkéw prawnych w sferze prawnej strazaka
i nie powoduje zadnych zmian w juz zakoniczonym stosunku stuzbowym. Decyzja
wydana na podstawie § 9 ust. 5 rozporzadzenia nie odpowiada cechom decyzji w ro-
zumieniu art. 104 k.p.a. (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), gdyz nie jest aktem woli organu
inie rozstrzyga sprawy administracyjnej, nie ksztattuje bezposrednio i jednostronnie
prawa lub obowigzkdw jednostki”*2.

Na takie wyznaczenie granic wlasciwosci sadéw administracyjnych wskazat
WSA w Szczecinie w wyroku z 4 listopada 2021 r., II SA/Sz 919/21: ,Sad admini-
stracyjny, rozpatrujac skarge na decyzje w przedmiocie odmowy zawarcia kolej-
nego kontraktu na pelnienie zawodowej stuzby wojskowej, nie jest wtadny oceniaé
sposobu wykonywania przez zolnierza obowiazkéw stuzbowych. Jego kompetencje
nie obejmuja tez badania zasadnosci ocen podjetych w postepowaniu opiniodaw-
czym. Prawo opiniowania i oceniania zolnierzy jest atrybutem witasciwego prze-
lozonego i miesci sie w sferze podlegtosci stuzbowej. Ten zakres wtadzy stuzbowe;j
pozostaje poza kontrolg sadowgq (art. 5 pkt 2 p.p.s.a. i art. 8 ust. 1 u.s.z [ustawy
z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych]). Powyzsze
rozwigzania systemowe wykluczaja badanie prawidtowosci (rzetelnosci) oceny opi-
niowanego zotnierza w ramach sadowoadministracyjnej kontroli decyzji w przed-
miocie odmowy zawarcia kolejnego kontraktu (por. wyrok NSA z 20 grudnia
2013 r., sygn. akt I OSK 2732/12)”. Takie tez stanowisko przyjat WSA w Krakowie
w wyroku z 11 sierpnia 2022 r., III SA/Kr 366/22: ,W orzecznictwie sadowoadmi-
nistracyjnym przyjmuje sie, ze sad administracyjny, rozpatrujac skarge na decyzje
w przedmiocie odmowy zawarcia kolejnego kontraktu na pelnienie zawodowej
stuzby wojskowej, nie jest wtadny ocenia¢ sposobu wykonywania przez zolnierza
obowigzkéw stuzbowych. Jego kompetencje nie obejmujq tez badania zasadnosci
ocen podjetych w postepowaniu opiniodawczym. Prawo opiniowania i oceniania
zolnierzy jest atrybutem wlasciwego przetozonego i miesci sie w sferze podlegtosci
stuzbowej. Ten zakres wladzy stuzbowej pozostaje poza kontrolg sadowq (art. 5
pkt 2 p.p.s.a. i art. 8 ust. 1 u.s.z). Powyzsze rozwigzania systemowe wykluczaja
badanie prawidlowosci (rzetelnosci) oceny opiniowanego zotnierza w ramach sa-
dowoadministracyjnej kontroli decyzji w przedmiocie odmowy zawarcia kolejnego
kontraktu (por. wyrok NSA z 20 grudnia 2013 r., sygn. akt I OSK 2732/12, wyrok
WSA w Szczecinie z 4 listopada 2021 1., I1 SA/Sz 919/21, LEX nr 3284327)7%3.

Wyznaczenie granic wilasciwosci sadu administracyjnego sfera wewnetrzng
w formie polecenia stuzbowego byto przedmiotem posredniego rozpoznania sprawy
wyrokiem NSA z 6 grudnia 2022 r., ITII OSK 1720/21, w ktérym rozpoznano skarge
kasacyjna od wyroku WSA w Lodzi z 25 kwietnia 2019 r., II SA/L.d 176/19 oddala-
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jacego skarge B.S. na postanowienie (...) Komendanta Wojewddzkiego Panstwowej
Strazy Pozarnej w L. z dnia (...) listopada 2018 r. w przedmiocie stwierdzenia niedo-
puszczalnosci odwotania. W uzasadnieniu NSA wskazat: ,(...) skierowanie strazaka
do pelnienia stuzby w innej komdrce organizacyjnej w ramach tej samej Komendy
Powiatowej (miejskiej) z zachowaniem wszystkich elementéw istotnych jego miano-
wania, miesci sie w granicach normatywnych stosowania art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a., a wiec
stanowi sprawe z zakresu podleglosci stuzbowej funkcjonariusza panstwowej jed-
nostki organizacyjnej. W takich sprawach przepisy k.p.a. nie znajduja zastosowania.
Konsekwencja powyzszego musi by¢ potwierdzenie oceny sformutowanej tak przez
organy, jak i przez Sad pierwszej instancji, ze pismo (...) Komendanta Miejskiego PSP
z dnia (...) pazdziernika 2018 r. o skierowaniu skarzacego z dniem (...) pazdziernika
2018 r. do wykonywania obowigzkéw stuzbowych w Jednostce Ratowniczo-Gasni-
czejnr (...) Komendy Miejskiej PSP w L. nie jest decyzja administracyjna, a wniesione
od niego odwotanie jest niedopuszczalne w rozumieniu art. 134 k.p.a.”*. Odestano
do regulacji art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a., a zatem chodzi o wydanie w tym zakresie we-
wnetrznym polecenia stuzbowego mieszczacego sie w relacji podlegtosci stuzbowej
pracownikéw organéw i jednostek organizacyjnych.

Do relacji przelozony — podwtadny kwalifikuje sie sprawy udzielania urlopu
podwtadnemu przez przetozonego stuzbowego. Granice jednak wtasciwosci wy-
znacza pozostawanie w relacji stuzbowej, a nie przyznane prawo do okreslonego
$wiadczenia wkraczajace w sfere zewnetrzna. Kwalifikacje charakteru wewnetrz-
nego czynnosci nieudzielenia urlopu wywiodt NSA w postanowieniu z 26 czerwca
2015 r., I OSK 1563/15 oddalajacego skarge kasacyjna od postanowienia WSA
w Biatymstoku z 10 marca 2015 r., IT SA/Bk 138/15 o odrzuceniu skargi R.C. na
pismo Komendanta Miejskiego Policji w (...) z (...) stycznia 2015 r. nr (...) w przed-
miocie nieudzielenia urlopu. W uzasadnieniu NSA wywiédt: ,(...) stosunek stuz-
bowy funkcjonariusza policji jest stosunkiem administracyjnoprawnym. Dla sto-
sunkéw stuzbowych, stanowiacych podstawe pelnienia stuzby w tzw. stuzbach
mundurowych, cechg szczegdlna i charakterystyczng jest podlegtosé¢ stuzbowa,
ktérej znaczny zakres sprawia, ze w stosunkach tych nie wystepuje réownorzednos¢
tworzacych je podmiotéw. Przetozony funkcjonariusza zyskuje bowiem znaczng
dyskrecjonalng wtadze ksztaltowania sytuacji prawnej podwtadnego. Przejawem
podlegtosci stuzbowej funkcjonariusza jest pozostawienie jego przetozonemu de-
cyzji m.in. o wyrazeniu zgody na udzielenie urlopu. (...) wewnetrzny charakter
sprawy przypisanej do kompetencji przetozonego wilasciwego w sprawach oso-
bowych, charakter wskazanych przestanek, bezposrednio zwiazanych ze stuzba,
oraz brak formy decyzji uzasadnia twierdzenie, ze odmowa udzielenia urlopu po-
zostaje w wylgcznej gestii przetozonego policjanta i nie podlega kontroli sadowe;.
Sprawa taka dotyczy organizacji stuzby, za ktéra odpowiedzialne sa okre$lone or-
gany, ktéorym pozostawiono peina swobode w zakresie udzielania funkcjonariu-
szom urlopéw”. Sad odrzucit tez podstawe do kwalifikacji przedmiotowego aktu
do aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., z uwagi na brak
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aspektu zewnetrznego dziatania. W konkluzji NSA wyrazit stanowisko: ,,Sprawy
udzielenia urlopu funkcjonariuszowi naleza do spraw wynikajacych z podlegtosci
stuzbowej i tym samym na mocy art. 5 pkt 2 p.p.s.a. sg wytaczone spod kognicji
sagdow administracyjnych”>®.

Na takie uksztattowanie granic wtasciwosci wskazal NSA w wyroku z 17 wrze-
$nia 2020 r., I OSK 67/20, ktérym uwzglednit skarge kasacyjna od wyroku WSA
w Biatlymstoku z 24 wrzesnia 2019 r., Il SA/Bk 585/19 w sprawie ze skargi M.B. na
postanowienie Komendanta Wojewddzkiego Policji w (...) z dnia (...) czerwca
2019 r. nr (...) w przedmiocie niedopuszczalnosci odwotania. Kwestionujac ist-
nienie podstawy prawnej do kwalifikacji czynnosci odmowy udzielenia urlopu
do przyjecia formy decyzji, w uzasadnieniu NSA podzielit stanowisko prezento-
wane w orzecznictwie sadowym: ,Przejawem podlegtosci stuzbowej policjanta
jest pozostawienie jego przetozonemu decyzji m.in. o wyrazeniu zgody na udzie-
lenie urlopu. Z przepisu § 3 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 14 maja 2013 r. w sprawie szczegotowych praw i obowigzkéw oraz przebiegu
stuzby policjantéw wynika, ze sprawa dotyczaca udzielenia urlopu, podobnie jak
sprawa dotyczaca zwolnienia od zaje¢ stuzbowych, nie nastepuje w formie rozkazu
personalnego, czyli aktu administracyjnego o cechach decyzji administracyjnej,
wydawanego w sprawach wynikajacych ze stosunku stuzbowego policjantéw. We-
wnetrzny charakter sprawy przypisanej do kompetencji przetozonego wtasciwego
w sprawach osobowych, charakter wskazanych przestanek, bezposrednio zwiaza-
nych ze stuzba, oraz brak formy rozkazu personalnego uzasadnia twierdzenie, ze
odmowa udzielenia urlopu pozostaje w wylacznej gestii przelozonego policjanta
i nie podlega kontroli sgdowe;j”>°.

Przy wyznaczaniu granic wlasciwosci sadéw administracyjnych w sprawach re-
lacji przetozony — podwtadny nalezy jednak ustali¢ zakres przedmiotowy dziatania
przetozonego, a zatem czy dotyczy sfery wewnetrznej czy zewnetrznej. Ten aspekt
Scistego okreslenia przedmiotu sprawy przy ustalaniu wlasciwosci sadéw admini-
stracyjnych podkreslit WSA w Krakowie w wyroku z 4 kwietnia 2022 r., ITI SA/Kr
1385/21, w ktérym rozpoznat sprawe ze skargi A.A. na decyzje (pismo) Komen-
danta Wojewddzkiego Policji z dnia (...) 2021 r. nr (...) w sprawie odmowy udzie-
lenia urlopu wypoczynkowego i podzielil stanowisko przyjete w orzecznictwie
sagdowym: ,,Przejawem podlegtosci stuzbowej funkcjonariusza jest pozostawienie
jego przetozonemu decyzji m.in. o wyrazeniu zgody na udzielenie urlopu w okres-
lonym terminie. Odmowa udzielenia urlopu w okreslonym terminie pozostaje
w wylacznej gestii przetozonego policjanta i nie podlega kontroli sadowej. Sprawa
taka dotyczy organizacji stuzby, za ktéra odpowiedzialne sa okreslone organy,
ktérym pozostawiono pelna swobode w zakresie ustalania terminéw udzielania
funkcjonariuszom urlopéw. W niniejszej sprawie jednak, charakter rozstrzygniecia
w kwestii rozpoznania wniosku funkcjonariuszki o udzielenie urlopu wypoczynko-
wego, a nie wniosku o udzielenie urlopu wypoczynkowego w okreslonym terminie,
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dotyczy zatem uprawnien i obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa i ma cha-
rakter prawnie wiazacy, co oznacza, ze w tego rodzaju sprawie wplywa na sytu-
acje skarzacej, ustalajac jej prawa”*. Ten odrebny przedmiot od udzielenia urlopu
wypoczynkowego Sad wywidd}l z przedmiotu sprawy z wniosku funkcjonariuszki
o naliczenie zalegltego urlopu wypoczynkowego za czas przebywania przez nia na
urlopie wychowawczym. Wykracza to zatem poza relacje przetozony — podwladny
wylaczong spod kontroli sadu administracyjnego na podstawie art. 5 pkt 2 p.p.s.a.
Ograniczenia sfery wewnetrznej relacji przetozony — podwtadny NSA podkre-
$lit w postanowieniu z 23 lutego 2021 r., III OSK 3570/21, ktérym rozpoznat skarge
kasacyjng od postanowienia WSA w Lublinie z 12 sierpnia 2020 1., I[II SA/Lu 410/20
o odrzuceniu skargi M.G. na postanowienie Komendanta Wojewddzkiego Policji
w (...) z dnia (...) kwietnia 2020 r. nr (...) w przedmiocie stwierdzenia niedopusz-
czalnos$ci odwotania. Naczelny Sad Administracyjny uchylit zaskarzone postano-
wienie, nie podzielit bowiem stanowiska WSA w Lublinie, w ktérym przyjeto, ze:
»Stosownie do tresci art. 5 pkt 2 p.p.s.a. sady administracyjne nie sa wtasciwe m.in.
w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbowej miedzy przetozonymi i pod-
wiladnymi. W orzecznictwie sadéw administracyjny[ch] ugruntowany jest poglad,
zgodnie z ktérym pod pojeciem spraw, o ktérych mowa w art. 5 pkt 2 p.p.s.a., nalezy
rozumie¢ sprawy w znaczeniu materialnym, a nie procesowym. To z kolei prowadzi
do wniosku, ze spod kontroli sadowej wylaczona jest wszelka dziatalnos¢é organdéw
administracji publicznej w omawianej kategorii spraw. Niedopuszczalna jest zatem
skarga na decyzje, postanowienia, akty i czynnosci, a takze na bezczynno$¢ or-
ganow w sprawach podleglosci stuzbowej. Podjecie bowiem stuzby w formacjach
mundurowych, w tym w Policji, jest dobrowolne. Kazdy, kto dobrowolnie przyste-
puje do takiej stuzby, rezygnuje z pewnej czesci swobdd obywatelskich, w tym de-
cyduje sie automatycznie na ograniczenie prawa do sgdu. Przejawem podlegtosci
stuzbowej funkcjonariusza jest pozostawienie jego przelozonym prawa decydo-
wania takze w sprawie ustalenia naleznego ekwiwalentu pienieznego za wypraco-
wane nadgodziny stuzby, a nastepuje to na podstawie czynnosci materialno-tech-
nicznej. Takie sprawy, w ocenie Sadu, nalezg do spraw z zakresu wewnetrznej sfery
dziatania tego rodzaju jednostek i stuzb, o ktérych mowa w art. 5 pkt 2 p.p.s.a. (por.
postanowienie NSA z dnia 7 wrzeénia 2011 r. sygn. akt I OSK 1382/11)”. Naczelny
Sad Administracyjny, uchylajac zaskarzone postanowienie, wskazat, ze: ,(...)
w orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje sie, ze ekwiwalent pieniezny
za niewykorzystane urlopy jest przyznawany w drodze czynnosci materialno-tech-
nicznej (przez wyptate), natomiast odmowa przyznania tego Swiadczenia powinna
przybraé forme decyzji administracyjnej. Stanowisko to nalezy odnies¢ réwniez
do naleznosci zwigzanych z rozliczeniem nadpracowanych godzin (por. postano-
wienia NSA z dnia: 13 listopada 2020 r., sygn. akt I OSK 260/20 oraz 23 wrzesnia
2020 r., sygn. akt I OSK 434/20). Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
przedstawiony stan prawny upowaznia do stwierdzenia, ze Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Lublinie nieprawidtowo uznat, ze skarga do sadu administracyjnego
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na rozstrzygniecie organu Policji w sprawie niezaliczenia policjantowi czynnosci
do czasu stuzby i odmowy przyznania za ten okres ekwiwalentu pienieznego za
wypracowane nadgodziny - jest niedopuszczalna, a tym samym, ze réwniez na
zaskarzone procesowe postanowienie organu odwotawczego — stwierdzajace nie-
dopuszczalno$é wniesienia odwotania w tego rodzaju sprawie — skarga do sadu
administracyjnego nie przystuguje. Powyzsze stanowisko Sadu byto nastepstwem
btednego przyjecia, ze jest to sprawa wynikajaca z podleglosci stuzbowej miedzy
przetozonymii podwladnymi, w ktérej jest wytaczona wtasciwosc sadu administra-
cyjnego (art. 5 pkt 2 p.p.s.a.)”®8.

5. Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych w zakresie statusu
sedzidw sadow powszechnych

W art. 5 pkt 2 p.p.s.a. wylaczono wtasciwosé¢ sadéw administracyjnych w spra-
wach wynikajacych z podlegtosci stuzbowej pomiedzy przelozonymi i podwtad-
nymi, nie wprowadzono przy tym zastrzezenia co do zakresu ustrojowego organéw
administracji publicznej. Wymaga zatem rozwazenia kwestia co do wtasciwosci
sadéw administracyjnych w sprawach relacji przetozony — podwladny w zakresie
organdéw wymiaru sprawiedliwosci. Przy rozwazaniu tej kwestii nalezy wskazac
na regulacje wyznaczajaca status sedziego i okreslenie rodzaju spraw, ktére nie
wchodza w sfere statusu sedziego jako podwtadnego. Ponadto przy okreslaniu wtas-
ciwosci sadéw administracyjnych w sprawach z zakresu statusu sedziéw sadéw po-
wszechnych nalezy uwzgledni¢ rozdzielenie wlasciwosci z Sadem Najwyzszym.

Wedtug art. 178 ust. 1 Konstytucji RP: ,Sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Status sedziego
reguluje ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych®.
Przy wyznaczaniu granic wtasciwosci sadéw administracyjnych w przedmio-
towym zakresie podstawowe znaczenie ma art. 22 § 1 p.u.s.p.: ,Prezes sadu: 1)
kieruje sadem i reprezentuje sad na zewnatrz, z wyjatkiem spraw nalezacych do
kompetencji dyrektora sadu, a w szczegdlnosci: a) kieruje dziatalnoscia administra-
cyjna sadu, w zakresie wskazanym w art. 8 pkt 2, aa) (...), b) jest zwierzchnikiem
stuzbowym sedzidéw, asesoréw sadowych, referendarzy sadowych, asystentéw
sedzidw danego sadu oraz kierownika i specjalistdéw opiniodawczego zespotu sa-
dowych specjalistéw, ¢) powierza sedziom, asesorom sgdowym i referendarzom
sagdowym pelnienie funkcji i zwalnia z ich pelnienia, chyba ze ustawa stanowi
inaczej”. W art. 22 § 1 p.u.s.p. uregulowano kompetencje prezesa sadu i wyod-
rebniono kompetencje zwierzchnika stuzbowego oraz kompetencje powierzania
sedziom, asesorom sadowym i referendarzom sagdowym pelnienia funkeji i zwal-
niania z ich pelnienia, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Oznacza to, ze ten drugi
zakres nie miesci sie w kompetencji zwierzchnika stuzbowego, ale jest kompetencjg
zewnetrzng zwigzang ze statusem sedziego. Wykonywanie tej kompetencji jest

58 CBOSA.
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regulowane ustawowo. Wedtug art. 22a § 1 i 4 p.u.s.p.: ,§ 1. Prezes sadu apela-
cyjnego w sadzie apelacyjnym po zasiegnieciu opinii kolegium sadu apelacyjnego,
prezes sadu okregowego w sadzie okregowym po zasiegnieciu opinii kolegium sgdu
okregowego a prezes sadu rejonowego w sadzie rejonowym po zasiegnieciu opinii
kolegium wtasciwego sadu okregowego ustalaja podziat czynnosci, ktéry okresla:
1) przydzial sedziéw, asesoréw sadowych i referendarzy sadowych do wydziatéw
sadu, 2) zakres obowigzkow sedzidw, asesorow sadowych i referendarzy sadowych
i sposéb ich uczestniczenia w przydziale spraw, 3) plan dyzuréw oraz zastepstw
sedzidw, asesoréw sadowych i referendarzy sadowych — przy uwzglednieniu spe-
cjalizacji sedziéw, asesoréw sadowych i referendarzy sgdowych w rozpoznawaniu
poszczegolnych rodzajéw spraw, koniecznosci zapewnienia wlasciwego rozmiesz-
czenia sedziéw, asesoréw sadowych i referendarzy sadowych w wydziatach sadu
i réwnomiernego roztozenia ich obowigzkéw oraz potrzeby zagwarantowania
sprawnego postepowania sadowego. (...) § 4. Prezes sadu moze ustali¢ nowy podziat
czynnosci w catosci lub czesci w kazdym czasie, jezeli przemawiaja za tym wzgledy,
o ktérych mowa w § 1. W przypadku asesoréw sagdowych, o ktérych mowa w § 1a,
zmiana zakresu obowiazkéw skutkujaca przeniesieniem do innego wydziatu sadu
jest mozliwa w przypadkach szczegolnie uzasadnionych, nie wczesniej jednak niz
po uplywie roku stuzby i tylko raz”. Unormowano réwniez srodek prawny od czyn-
nosci prezesa sadu zmieniajacej zakres obowiazkéw sedziego. Zgodnie z art. 22a
§ 516 p.u.s.p.: ,,§ 5. Sedzia lub asesor sagdowy, ktéremu zmieniono podziat czyn-
nosci w sposob skutkujacy zmiang zakresu jego obowigzkdéw, w szczegdlnosci prze-
niesieniem do innego wydziatu sadu, moze odwota¢ sie do Krajowej Rady Sadow-
nictwa w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania nowego zakresu obowigzkow.
Odwotanie nie przystuguje w przypadku: 1) przeniesienia do wydziatu, w ktérym
rozpoznaje sie sprawy z tego samego zakresu; 2) powierzenia obowigzkéw w tym
samym wydziale na zasadach obowigzujacych pozostatych sedzidéw, a w szczegol-
nosci odwotania przydziatu do sekeji lub innej formy specjalizacji. § 6. Odwotanie,
o ktérym mowa w § 5, wnosi sie za posrednictwem prezesa sadu, ktéry dokonat
podziatu czynnosci objetego odwotaniem. Prezes sadu przekazuje odwotanie Kra-
jowej Radzie Sadownictwa w terminie 14 dni od dnia jego otrzymania wraz ze sta-
nowiskiem w sprawie. Krajowa Rada Sadownictwa podejmuje uchwate uwzgled-
niajaca albo oddalajaca odwotanie sedziego, majac na uwadze wzgledy, o ktérych
mowa w § 1. Uchwata Krajowej Rady Sadownictwa w sprawie odwotania, o ktérym
mowa w § 5, nie wymaga uzasadnienia. Od uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa
odwotanie nie przystuguje. Do czasu podjecia uchwaly sedzia lub asesor sadowy
wykonuje obowiazki dotychczasowe”.

Przyjecie reguty zamkniecia toku instancji nie oznacza zamkniecia dopuszczal-
nos$ci drogi sadowej. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego mozna wskazac¢ na pier-
wotnie przyjete stanowisko co do dopuszczalnosci drogi sadowej. Postanowieniem
z 8 listopada 2022 r., I NKRS 60/22 — po rozpoznaniu sprawy z odwolania W.Z. od
uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa nr (...) z dnia (...) marca 2022 r. w przed-
miocie ,umorzenia postepowania w sprawie od podziatlu czynnosci” — Sad Naj-
wyzszy odrzucit odwotanie. W uzasadnieniu Sad Najwyzszy wywiodt: , Nie ulega
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watpliwosci, ze art. 22a § 6 zdanie piate p.u.s.p. stanowi lex specialis w stosunku do
art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze u.KRS. Zgodnie zatem z reguta kolizyjng lex specialis
derogat legi generali uznac nalezy, ze w odniesieniu do decyzji prezesa sadu o zmia-
nach w zakresie powierzania sedziom obowigzkéw w tym samym wydziale sadu,
nie przystuguje droga sadowa. Innymi stowy: odwotanie takie jest niedopuszczalne
z mocy ustawy, co z kolei uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie wniesionego
przez skarzacego odwotania od uchwaty Krajowej Rady Saqdownictwa nr (...). Pod-
kresli¢ jednoczesnie nalezy, ze — jak wielokrotnie wskazywat Sad Najwyzszy (zob.
postanowienia Sadu Najwyzszego z: 24 wrzesnia 2019 r., I NO 58/19; 25 wrzesnia
20191.,INO 42/19; 9 stycznia 2020 1., INO 181/18; 15 stycznia 2020 1., INO 174/19;
27 maja 2020 r., I NO 186/19; 9 czerwca 2020 r., I NO 173/19; 3 sierpnia 2020 r.,
I NO 80/20; 1 lipca 2020 r., I NO 57/19; 3 sierpnia 2020 r., I NO 80/20; 8 grudnia
2020 r., INO 76/20; 11 maja 2022 r.,  NKRS 133/21; I NKRS 64/22) — zmiana za-
kresu czynnosci sedziego nie jest «sprawa» w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP, w ktérej musi by¢ zagwarantowana droga sagdowa. Zwazywszy na autonomiczny
charakter «sprawy» w rozumieniu konstytucyjnym, przyjac¢ nalezy, ze interpretacja
tego okre$lenia nie moze by¢ uzalezniona od rozumienia «sprawy» na poziomie
regulacji ustawowych. Jak zas podkreslit Trybunat Konstytucyjny, «sprawa» jest
spor z udziatem przynajmniej jednej osoby prywatnej, a w konsekwencji «<sprawa»
nie jest spér wewnatrz organu wtadzy publicznej, w tym sprawa ze stosunku nad-
rzednosci i podporzadkowania miedzy organami panstwowymi oraz sprawa Scisle
zwigzana z podlegtoscig stuzbowq w relacji miedzy przetozonymi i podwtadnymi
w organach panstwowych (zob. wyroki TK z: 9 czerwca 1988 r., K 28/97; 10 maja
2000r.,K 21/99; 18 maja 2004 r., SK 38/03; 30 pazdziernika 2012 r., SK 20/11, 6 li-
stopada 2012 r., K21/11; 26 listopada 2019 r., P 9/18). Zgodnie z art. 9a § 1 p.u.s.p.
nadzdr administracyjny w zakresie wlasciwego toku wewnetrznego urzedowania
sadu sprawuja prezesi saqdow. W ramach tego nadzoru prezesi sagdéw sa upowaz-
nieni do ustalania podziatu czynnosci, ktéry — zgodnie z art. 22a § 1 p.u.s.p. — okre-
Sla: 1) przydziat sedziéw, asesoréw sadowych i referendarzy sadowych do wy-
dziatéw sadu; 2) zakres obowigzkéw sedziéw, asesoréw sadowych i referendarzy
sadowych i sposéb ich uczestniczenia w przydziale spraw; 3) plan dyzuréw oraz
zastepstw sedzidéw, asesorow sadowych i referendarzy sadowych. Spér pomiedzy
sedzig a prezesem sadu, co do sposobu ustalenia podziatu czynnosci, odbywa sie
w ramach $cisle rozumianego stosunku stuzbowego wewnatrz organu wtadzy sa-
downiczej. Sedzia nie wystepuje w tym sporze jako osoba prywatna”®.

Dla wyprowadzenia dopuszczalnosci drogi sadowej w sprawie przeniesienia se-
dziego w zakresie jego statusu istotne byto stanowisko Trybunatu Sprawiedliwosci
UE wyrazone w wyroku z 6 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-487/19 w trybie pre-
judycjalnym, ze przeniesienie sedziego bez jego zgody do innego sadu lub miedzy
dwoma wydziatami tego samego sagdu moze naruszaé¢ zasady nieusuwalnosci i nie-
zawistosci sedzidw i w zwiazku z tym niezbedne jest zagwarantowanie drogi sa-
dowej. W orzeczeniu tym Trybunat wskazat: ,(...) istotne jest to, aby srodki w postaci
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przeniesienia sedziego bez jego zgody — nawet gdy sa one, jak w kontekscie sprawy
w postepowaniu gléwnym, przyjmowane przez prezesa sadu, w ktérym orzeka dany
sedzia, w oderwaniu od systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw — mogty
by¢ podejmowane wytacznie z uzasadnionych powoddw zwiazanych w szczegol-
nosci z wykorzystaniem dostepnych zasobéw pozwalajacych na zapewnienie nalezy-
tego sprawowania wymiaru sprawiedliwosci oraz aby takie decyzje mogty podlegaé
zaskarzeniu na drodze sagdowej zgodnie z procedura w pelni gwarantujaca prawa po-
twierdzone wart. 47148 Karty praw podstawowych, w tym prawo do obrony”®'. Miato
to znaczenie dla zmiany linii orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Takie stanowisko co
do dopuszczalnosci drogi sadowej przyjeto w postanowieniu SN z 22 lutego 2023 1.,
I NKRS 105/22, ktérym odrzucono odwotanie R.G. od uchwaty Krajowej Rady Sa-
downictwanr (...) z 18 pazdziernika 2022 r. w przedmiocie umorzenia postepowania
w sprawie odwotania od podziatu czynnosci. Odrzucenie odwotania oparto na nie-
spelnieniu wymogoéw co do tresci, ktore dla tej czynnosci okreslajq przepisy prawa.
W uzasadnieniu Sad Najwyzszy przyjat: ,,Zgodnie z art. 44 ust. 1 zdanie pierwsze
u.KRS uczestnik postepowania moze odwotac sie do Sagdu Najwyzszego z powodu
sprzecznosci uchwaty Rady z prawem, o ile przepisy odrebne nie stanowig inaczej.
Zgodnie z art. 44 ust. 3 u.KRS do postepowania przed Sagdem Najwyzszym stosuje
sie przepisy Kodeksu postepowania cywilnego o skardze kasacyjnej, z wylaczeniem
art. 87! k.p.c. ustanawiajacego przymus adwokacko-radcowski. Stosownie do po-
wyzszego przyjmuje sie, ze odwotanie od uchwaty Rady powinno spetniaé¢ warunki
konstrukcyjne przewidziane dla skargi kasacyjnej (...). (...) Stosownie do art. 398°
§ 2 k.p.c. sad drugiej instancji odrzuca skarge kasacyjna wniesiong po uptywie ter-
minu, skarge niespetniajaca wymagan okreslonych w art. 398+ § 1 k.p.c., nieoptacona
oraz skarge, ktérej brakéw nie usunieto w terminie lub z innych przyczyn niedopusz-
czalna. Sad Najwyzszy odrzuca skarge kasacyjna, ktéra podlegata odrzuceniu przez
sad drugiej instancji, albo zwraca ja temu sagdowi w celu usuniecia dostrzezonych
brakéw (art. 3986 § 3 k.p.c.)”®2.

Do spraw objetych wlasciwoscia Sadu Najwyzszego naleza na podstawie art. 69
p.u.s.p. sprawy wyrazenia zgody na dalsze zajmowanie stanowiska sedziego po
przejsciu w stan spoczynku. Od uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa o odmowie
wyrazenia zgody na dalsze zajmowanie stanowiska, podjetej na podstawie art. 69
§ 1b p.u.s.p., stuzy odwotanie do Sadu Najwyzszego (art. 44 ust. 1 ustawy z dnia
12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa®?).

Wtasciwosé Sadu Najwyzszego we wskazanych sprawach z zakresu statusu se-
dziego nie wyznacza zamkniecia i wytaczenia wtasciwosci sadéw administracyj-
nych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych co do statusu sedziéw wskazuje
sie, ze nie wyczerpuje to caloksztattu ochrony. Przyktadem takiego rozszerzenia
wlasciwos$ci sadéw administracyjnych jest wyrok WSA w Gdanisku z 15 grudnia
2022 r., ITIT SA/Gd 1173/21, ktérym zostata rozpoznana sprawa ze skargi B.C. na

61 Pkt 118 wyroku; ECLI:EU:C:2021:798.
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6 Dz.U. z 2021 r. poz. 269 ze zm.
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zarzadzenie Prezesa Sadu Okregowego w A. z 29 pazdziernika 2021 r., nr (...)
w przedmiocie natychmiastowej przerwy w czynnosciach stuzbowych sedziego.
Sad przyjal dopuszczalnosé drogi postepowania sadowoadministracyjnego i wy-
widdl: ,W ocenie Sadu zarzadzenie prezesa sadu wydane w trybie art. 130 u.s.p.
w przedmiocie natychmiastowej przerwy w czynnosciach stuzbowych sedziego
spetnia wszystkie powyzsze przestanki warunkujgce uznanie takiego aktu za «akt
z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowiazkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa», a zatem — co do zasady — podlegajacy kognicji sadu ad-
ministracyjnego. Co istotne, jest to akt wydawany przed ewentualnym wszczeciem
postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego i jako taki nie jest objety ramami
tego postepowania. Prezes sadu, w zakresie, w jakim zarzadza czasowe pozba-
wienie wykonywania sedziego jego obowigzkéw stuzbowych, wchodzi w role or-
ganu administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Pozbawienie sedziego
czasowo mozliwosci sprawowania urzedu w drodze zarzadzenia prezesa sadu
wydanego na podstawie art. 130 § 1 u.s.p. jest aktem dzialania prezesa sadu jako
organu kierujacego dziatalnoscig administracyjng sadu, a zatem bedacego w zna-
czeniu funkcjonalnym organem administracji”s*.

Wtasciwos¢ sadow administracyjnych przyjeto w postanowieniu WSA w War-
szawie z 23 lutego 2023 r., VI SA/Wa 8158/22 w przedmiocie dopuszczalnosci
udzielenia ochrony tymczasowej w sprawie ze skargi P.G. na postanowienie Prezy-
dentaRP z (...) wrze$nia 2022 r., nr (...) o wyznaczeniu do orzekania w Izbie Odpo-
wiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego — postanowieniem tym wstrzymano
wykonanie zaskarzonego postanowienia w czesci dotyczacej P.G. W uzasadnieniu
postanowienia Sad przyjat: ,,(...) nalezy odnies¢ sie do zarzutu organu dotyczacego
braku mozliwo$ci wstrzymania wykonania skarzonego aktu, w przypadku niedo-
puszczalnosci skargi. Sad, majac na uwadze zlozonos¢ materii prawnej niniejszej
sprawy oraz argumentacje strony skarzacej, jak i poglady orzecznictwa uznat, ze
w tym przypadku wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu jest mozliwe, gdyz
kwestia dopuszczalno$[ci] skargi na postanowienie Prezydenta RP w przedmiocie
wyznaczenia skarzacego do orzekania w Izbie Odpowiedzialno$ci Zawodowej
Sadu Najwyzszego nie zostala w zaden sposéb przesadzona. Wskazacé przy tym na-
lezy, ze dopuszczalne jest udzielenie ochrony tymczasowej takze w stosunku do
aktéw, ktére nie podlegaja wykonaniu, nie naktadajac na adresata obowiazku, ale
ze wzgledu na swoja ostatecznos¢ wywotujac negatywne skutki prawne w sferze
jego interesdw i praw. Takie skutki powoduje niewatpliwie przeniesienie sedziego,
wbrew jego woli, do orzekania w innym zupelnie zakresie oraz w innej Izbie Sadu
Najwyzszego, jak to ma miejsce w niniejszej sprawie”®.

W zakresie statusu sedziego w granicach wtasciwosci sadéw administracyj-
nych przyjeto sprawy ze skarg na pismo Prezydenta RP w przedmiocie okre$lenia
daty przejscia sedziego w stan spoczynku. Postanowieniem z 18 kwietnia 2019 r.,
IT GZ 51/19 NSA - po rozpoznaniu zazalenia J.I. na postanowienie WSA w War-
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szawie z 4 stycznia 2019 r., VI SA/Wa 2135/18 w zakresie umorzenia postepowania
sgdowoadministracyjnego w sprawie ze skargi J.I. na pismo Prezydenta Rzeczpo-
spolitej Polskiej z dnia (...) wrzesnia 2018 r. bez numeru w przedmiocie zawiado-
mienia o dacie przejScia w stan spoczynku sedziego Sadu Najwyzszego — uchylit
zaskarzone postanowienie. W uzasadnieniu NSA wywiddt: ,,(...) na Prezydencie RP
ciazyt obowiazek wydania stosownego aktu, o jakim stanowi art. 39 ustawy o SN.
Co wiecej, akt taki podlega kontroli sadowoadministracyjnej, zatem trafnie przyjat
Sad I instancji, ze w rozpoznawanej sprawie nie zaszty okolicznosci skutkujace od-
rzuceniem skargi z art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Na rzecz kontroli sgdowoadministracyjnej
aktu Prezydenta RP stwierdzajacego przejscie lub przeniesienie sedziego SN w stan
spoczynku przemawiajg nastepujace wzgledy. Akt ten wydawany jest przez Prezy-
denta RP w odmiennej sytuacji prawnej niz akty podejmowane przez Prezydenta
RP przy powotaniu na stanowisko sedziego SN. NSA zna i podziela argumentacje
wiasnych orzeczen i pogladéw TK, zgodnie z ktérymi akty, a nawet szerzej dziatania
Prezydenta RP przy powolaniu sedziéw nie podlegaja kognicji sadéw administracyj-
nych. Skoro uprawnieni[a] Prezydenta RP w tym zakresie sg osobistymi uprawnie-
niami (prerogatywami) Prezydenta, a Konstytucja RP nie stanowi o istnieniu prawa
podmiotowego dostepu do stuzby sedziowskiej, to tym samym mozna twierdzi¢, ze
sady administracyjne nie maja prawnej mozliwosci prowadzenia kontroli w zakresie
aktow zwigzanych z taka procedura. Jednak w rozpoznawanej sprawie sytuacja jest
inna. Skarzacy, wystepujac ze skarga do Sadu I instancji, kwestionuje akt, ktéry zo-
stat wydany przez Prezydenta RP w ramach istniejacego stosunku prawnego zwigza-
nego z pelnieniem urzedu sedziego SN. Stosunku uksztaltowanego powotaniem na
to stanowisko. Charakter prawny stosunku stuzbowego sedziego, w tym sedziego SN
jest ztozony. W nauce i orzecznictwie nie doczekat sie jednoznacznego ujecia, jednak
nie budzi watpliwosci, ze z chwilg powotania na urzad sedziego pomiedzy sedzia
a panstwem powstaje stosunek stuzbowy, ktéry posiada elementy publicznoprawne
oraz stosunku pracy. W plaszczyznie publicznoprawnej stosunek ten istnieje po-
miedzy sedzig a pafistwem. Za panstwo w tym stosunku dziata organ, ktéry moze by¢
roznie wskazany, bo jego okreslenie jest wyborem ustawodawcy. Do wejscia w zycie
ustawy o SN, a wiec na gruncie wczesniej obowiazujgcej ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1254 z pdzn. zm.) organem w za-
kresie przeniesienia sedziego SN w stan spoczynku byt Pierwszy Prezes SN, co wprost
wynikato z tresci art. 32 tej ustawy. W podobny sposéb byty uregulowane kompe-
tencje Pierwszego Prezesa SN w tych zakresach, ktére zwiazane byly z koniecznoscig
uksztattowania praw i obowigzkéw sedziego SN. Przyjeta w ustawie o SN zmiana or-
ganu w zakresie potwierdzania faktu przejscia w stan spoczynku lub przeniesienia do
tego stanu nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawno-ustrojowej sedziego
przez pozbawienie takiej osoby prawa zaskarzania aktéw Prezydenta RP zwigzanych
z przejsciem w stan spoczynku. Z tego wiec powodu Prezydent RP na gruncie ustawy
o SN musi by¢ traktowany jak organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjo-
nalnym. Rozwigzanie takie nie narusza konstytucyjno-prawnego statusu Prezydenta
RP jako glowy panstwa polskiego. Zgodnie z art. 126 ust. 3 Konstytucji RP Prezy-
dent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasadach okreslonych
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w Konstytucji RP i ustawach. Rola, jaka przyjmuje Prezydent RP w konkretnych,
normatywnych sytuacjach, zalezy od pozytywnej regulacji jego uprawnien. Wejscie
w role organu administracji w ujeciu funkcjonalnym w ustawie o SN otwiera droge
do sadowej kontroli dziatan Prezydenta RP w zakresie statusu prawnego sedziow SN.
Przyjecie innej interpretacji obowiazujacych przepiséw prowadzitoby do naruszenia
zasad wynikajacych z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, bo de facto sedzia SN zo-
statby pozbawiony mozliwosci sadowego kwestionowania dziatan majacych wptyw
na zakres jego praw i obowiazkdéw wynikajacych ze stosunku prawnego taczacego
ten podmiot z panistwem. Z tego tez powodu NSA twierdzi, ze wyktadnia prokon-
stytucyjna art. 37 § 11iart. 111 § 1-1b ustawy o SN ze wzgledu na tre$é art. 4 ust. 1
ustawy nowelizujacej musi prowadzi¢ do uznania dopuszczalnosci zaskarzenia aktu
Prezydenta RP stwierdzajacego przejscie sedziego SN w stan spoczynku”®.

6. Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych wyznaczone
aspektem podmiotowym i przedmiotowym dziatania
organdow panstwa

Wyltqczenie wlasciwosci sqdow administracyjnych w sprawach powotywania se-
dziow przez Prezydenta RP

Wtiasciwo$é sadéw administracyjnych zostala wyznaczona w art. 184 Konsty-
tucji RP w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym. Zaréwno aspekt przedmio-
towy, jak i aspekt podmiotowy sq powodem watpliwosci w sprawach powotania
sedziéw przez Prezydenta RP — i co do kwalifikacji kompetencji Prezydenta RP
w sprawie powotania sedziéw do dziatalnosci administracji publicznej, i co do kwa-
lifikacji w systemie ustrojowym organéw panstwa Prezydenta RP do organdw ad-
ministracji publiczne;j.

W konsekwencji w orzecznictwie sadéw administracyjnych wywolywata wat-
pliwosci interpretacyjne dopuszczalnosé drogi postepowania sadowoadministra-
cyjnego w sprawach powotywania sedzidw przez Prezydenta RP. Uksztaltowana
linia orzecznictwa wylacza w tych sprawach droge sadowoadministracyjng. Sze-
roko w aspekcie tak przedmiotowym, jak i podmiotowym wylaczenie wtasciwosci
sadéw administracyjnych wyprowadzono w postanowieniu z 27 lutego 2023 r.,
IT GSK 1520/22, ktérym NSA oddalit skarge kasacyjna G.H. od postanowienia WSA
w Warszawie z 7 czerwca 2022 r., VI SA/Wa 672/22 o odrzuceniu skargi G.H. na
postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 grudnia 2021 r.
nr 1130.126.2021 w przedmiocie odmowy powotania do petnienia urzedu na stano-
wisku sedziego. Naczelny Sad Administracyjny wskazat: ,Omawiany akt urzedowy
glowy panstwa nie jest jednak aktem podejmowanym przez organ administracji
publicznej w zakresie dziatalnosci (wykonywania), nawet szeroko rozumianej,
administracji publicznej, co powoduje, ze nie podlega kontroli sagdu administracyj-
nego. Wprawdzie Prezydent RP jest organem (dualistycznej) wtadzy wykonawczej
— ktérej rozumienie nalezatoby przy tym uznac¢ za zdecydowanie szersze w relacji
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do rozumienia pojecia administracji publicznej — to jednak z cala pewnoscig nie
jest organem administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, co znajduje swoje
potwierdzenie w tresci art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. Nie sposéb jest réwniez przyjaé, ze
dziata jako organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, o ktérym
mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a. (zob. J. Zimmermann, op. cit. [Prawo administracyjne,
Warszawa 2016], s. 234; por. réwniez np. R. Piotrowski, Sedziowie a wtadza wy-
konawcza. Wybrane problemy konstytucyjne, ,,Studia Iuridica” XLVIII/2008, s. 215)
— a mianowicie, Ze jest innym organem panstwowym powotanym z mocy prawa do
zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych — w zakresie, w jakim miatoby sie to odnosi¢ do podejmowania indywidu-
alnego aktu urzedowego na podstawie przepiséw art. 144 ust. 1 w zwigzku z ust. 3
pkt 17 iart. 179 ustawy zasadniczej, to jest powotywania sedziéw. (...) Stanowisku,
ze powolujac do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Prezydent RP dziata jako
organ administracji w znaczeniu funkcjonalnym oraz w zakresie dziatalnosci ad-
ministracji publicznej sprzeciwia sie przede wszystkim argument z tresci, funkcji
oraz znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 10 Konstytucji RP. Zwlaszcza, gdy
w tej mierze podkreslié¢, ze u podstaw powierzenia gtowie panstwa kompetencji
powotywania sedziow —i niezaleznie od innych jeszcze towarzyszacych temu prze-
stanek — z calg pewnoscia leglo réwniez zatozenie tworzenia, w ten wtasnie sposéb,
elementu wzajemnego oddzialywania i hamowania wtadz, o czym mowa byta tez
powyzej, a ponadto realizacja — stosownie do art. 126 ust. 1 ustawy zasadniczej
— funkcji gwaranta ciaglosci wladzy panstwowej. Przy tym, wobec okreslonego
w art. 179 Konstytucji RP sposobu powotywania sedziéw — oraz wobec autonomicz-
nosci konstytucyjnego pojecia «xpowotania» —za uzasadniony trzeba uznac¢ wniosek,
Ze jego znaczenie ustrojowe oraz istota, gdy chodzi o przyjeta przez ustrojodawce
formute, wyraza sie w nadaniu sedziemu inwestytury stanowiacej tytut do sprawo-
wania wladzy sadowniczej wraz z okresleniem zakresu sprawowania tejze wiadzy,
co oznacza, ze «(...) ratio legis powotania do stuzby sedziowskiej sprowadza sie do
nadania prawa jurysdykcji i sprecyzowania jego granic przez wskazanie obejmo-
wanego stanowiska» (por. wyrok TK z dnia 8 maja 2012 r., K 7/10). Podkreslajac
w zwigzku z powyzszym, ze istotne znaczenie dla oceny charakteru prawnego oraz
rangi czynno$ci powolania na urzad sedziego ma rola ustrojowa Prezydenta, okres-
lona w art. 126 ust. 1 Konstytucji RP, a ponadto okoliczno$¢ braku okreslenia cech
aktu urzedowego powotania na stanowisko sedziowskie w ustawach regulujacych
ustrdj sadow i status sedziéw objetych zakresem aktéw powotania — co w relacji do
konstytucyjnej formy «postanowienia Prezydenta», ogtaszanego w «Monitorze Pol-
skim» powoduje réwniez, ze zewnetrzna postaé¢ aktu urzedowego Prezydenta nie
obejmuje uzasadnienia podjetej decyzji personalnej (zob. postanowienie TK z dnia
23 czerwca 2008 r., Kpt 1/08 (...)) —nie sposob jest twierdzi¢, ze w omawianym za-
kresie glowa panstwa dziata jako organ administracji w znaczeniu funkcjonalnym
oraz w zakresie wykonywania dziatalnosci administracji publicznej”®’.

5 CBOSA.
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Granice wtasciwosci sqdow administracyjnych w sprawach dziatania
organdéw panstwowych wtadzy ustawodawczej

Wyznaczona granica wlasciwosci sgdéw administracyjnych do kontroli dzia-
tania administracji publicznej moze nasuwac watpliwosci co do charakteru dziatan
organdéw wladzy ustawodawczej. W tym zakresie wymaga rozwazenia kwestia sta-
tusu ustrojowego Marszatka Sejmu i charakteru prawnego dziatania tego organu.
W rozwazaniach dotyczacych tej kwestii na podstawie regulacji Konstytucji RP
podkresla sie, ze: ,Marszalek Sejmu jest jednoosobowym organem kierowniczym
izby, do ktérego naleza najwazniejsze kompetencje zwigzane z reprezentowaniem
Sejmu w stosunkach wewnetrznych i zewnetrznych (wobec innych organéw pan-
stwa), w tym przewodniczenie obradom Sejmu oraz strzezenie praw Sejmu i upraw-
nien postéw wynikajacych z ich mandatu przedstawicielskiego. (...) Szczegdtowe
kompetencje marszatka w ramach procesu ustawodawczego zostaly wskazane
w art. 119 ust. 3, art. 121 ust. 1, art. 122 ust. 1, art. 224 ust. 1, art. 235 ust. 6-7.
Jako reprezentant calej izby i wszystkich postéw Marszatek Sejmu powinien za-
chowywaé minimum neutralnosci politycznej i réwny dystans wobec wszystkich
stronnictw parlamentarnych. W praktyce pozycja ponadpartyjnego arbitra jest
trudno osiggalna, gdyz marszatkowie sa zwykle waznymi politykami nalezacymi
do wiekszosci rzagdowej. Wybér marszatka i wicemarszatkéw traktuje sie jako prze-
stanke stwierdzenia, Ze nowo wybrany Sejm ukonstytuowat sie i moze dziatac (zob.
art. 109); wybdr przeprowadza sie podczas pierwszego posiedzenia Sejmu, ktérego
obrady prowadzi Marszatek Senior (jeden z najstarszych wiekiem postéw, powo-
tany przez Prezydenta). Kadencja Marszatka Sejmu uptywa wraz z kadencja Sejmu.
Marszatek Sejmu jest réwniez odrebnym konstytucyjnym organem panstwa i re-
alizuje zadania niezwigzane z kierowniczg funkcja w Sejmie (zob. art. 98 ust. 4,
art. 114 ust. 1, art. 122 ust. 4 zdanie drugie, art. 128 ust. 2, art. 131 ust. 1-2, art. 206
zdanie trzecie, art. 211 zdanie trzecie). Dziala wéwczas we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos¢ (por. jednak TK — K 21,/98)7%8,

W orzecznictwie sgdowym wyznaczenie wtasciwosci sadéw administracyjnych
w zakresie kontroli dziatania organéw panstwowych wiladzy ustawodawczej zo-
stato rozwazone w postanowieniu NSA z 17 stycznia 2020 r., I OSK 2760/19, ktérym
uchylono postanowienie WSA w Warszawie z 10 lipca 2019 r., IV SAB/Wa 464/19
o odrzuceniu skargi M.S. na przewlekte prowadzenie postepowania przez Marszatka
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w przedmiocie skierowania wniosku o wyrazenie
przez Sejm zgody na pociagniecie posta do odpowiedzialnodci karnej. W uzasad-
nieniu postanowienia NSA przyjeto: , Nie budzi watpliwosci Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego status Marszatka Sejmu jako organu panstwa, podobnie jak nie budzi
watpliwosci to, ze nie kazdy organ panstwa wykonuje zadania wlasciwe dla organu
administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 2 k.p.a. Nie
kazdy bowiem organ wiadzy publicznej wykazuje atrybuty organu administracji

68 P. Radziewicz, w: P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.
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publicznej. W doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze organami administracji pu-
blicznej moga by¢ takze organy wladzy ustawodawczej lub sadowniczej, Prezydent
lub organy niemieszczace sie w podziale wiladzy (np. NIK, RPO, NBP) w zakresie,
w jakim dzialalno$¢ danego organu bedzie polegata na wykonywaniu administracji
publicznej. Nawet jesli przepisy nie nadaja organowi wiadzy publicznej przymiotu or-
ganu administracji publicznej, to czesto specyfika (przedmiot) zalatwianych spraw
moze wskazywadé, ze w istocie rzeczy w danym przypadku méwimy o wykonywaniu
administracji publicznej. (...) Zgodnie z art. 7c ust. 6 ustawy [z dnia 9 maja 1996 r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora] Sejm wyraza zgode na pociagniecie posta
do odpowiedzialnos$ci karnej w drodze uchwaty podjetej bezwzgledna wiekszoscia
gloséw ustawowej liczby postéw lub senatoréw. Nieuzyskanie wymaganej wiekszos$ci
glosdw oznacza podjecie uchwaty o niewyrazeniu zgody na pociagniecie posta lub se-
natora do odpowiedzialnos$ci karnej. W niniejszej sprawie decydujaca byta odpowiedz
na pytanie, czy dziatalnos¢ Marszatka we wstepnej fazie postepowania parlamentar-
nego wyraza sie w akcie lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Aby
tak byto, oparte na przepisach prawa formy dzialania Marszatka w sprawach indywi-
dualnych winny mieé charakter jednostronny, wtadczy, publicznoprawny. Nie budzi
watpliwo$ci NSA, Ze przewidziane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. pojecie «przepisy prawa»
nie oznacza wylgcznie przepiséw prawa administracyjnego. Wymieniona regulacja
nie wprowadza zadnych kwalifikatoréw niezbednych do odczytania znaczenia tego
pojecia, za$ kazda zawezajaca interpretacja moze prowadzi¢ do wyjecia danego aktu
lub czynnosci poza zakres wlasciwosci sadéow administracyjnych. Pojecie «przepisy
prawa» oznacza¢ wiec moze regulacje znajdujace sie w innych niz kodeks poste-
powania administracyjnego aktach prawnych, w tym w ustawie o wykonywaniu
mandatu posta i senatora, istotne jednak jest, by przewidziane nimi formy dziatania
ukierunkowane byly na wykonywanie administracji. Warto przy tej okazji zazna-
czy¢, ze musi istnie¢ $cisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem (zaniechaniem
okreslonego dziatania) organu a mozliwoscia realizacji uprawnienia (obowiazku)
wynikajacego z przepisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z or-
ganem wydajacym dany akt lub podejmujacym dang czynnos$é. Zakwalifikowanie
zachowania organu do czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wymaga
stwierdzenia, ze bedacy jego podstawg przepis zawiera nakaz okreslonego dziatania,
niemajacego w zasadzie ustalonej formy. Podjecie tak rozumianej czynnosci nie wy-
maga autorytatywnej konkretyzacji, lecz jedynie potwierdzenia uprawnienia badz
obowiazku. Czynnos¢ taka dotyczy normy istniejacej i tylko wtedy mozna przyjac,
ze odnosi sie do uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, gdy
bez tej czynnosci nie dochodzi do ich urzeczywistnienia. Podjecie czynnosci wptywa
na sytuacje prawng podmiotu badz przez to, ze sytuacje te wyznacza, badz przez to,
ze wywoluje okreslony skutek prawny, jaki obowiazujgce prawo wigze z czynnoscia.
(...) przekazanie przez Marszatka Sejmu wniosku o wyrazenie zgody na pociagniecie
posta do odpowiedzialnosci karnej organowi wlasciwemu wyczerpuje znamiona
czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”®.
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Takie stanowisko co do wtasciwosci sadéw administracyjnych zostato przyjete
w wyroku NSA z 14 grudnia 2022 r., III OSK 4968/21, ktérym oddalono skarge ka-
sacyjna Marszaltka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej od wyroku WSA w Warszawie
z 15 grudnia 2020 r., VII SAB/Wa 236,20 w sprawie ze skargi P.K. na bezczynnos$¢
Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w przedmiocie nadania biegu wnio-
skowiP.K. z dnia (...) lutego 2020 r. o wyrazenie zgody przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej na pociggniecie posta do cywilnej odpowiedzialnosci sadowej. Rozwazajac
wlasciwosé sadu administracyjnego, NSA w uzasadnieniu wywiddt: ,(...) czyn-
nos¢ Marszatka Sejmu RP w postaci nadania biegu wnioskowi o wyrazenie zgody
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na pociagniecie posta do cywilnej odpowie-
dzialnosci sadowej jest czynnoscig z zakresu administracji publicznej, dotyczacg
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Pojecie czynnosci
z zakresu administracji publicznej powinno by¢ wyktadane szeroko, jako kazda
czynnos$¢ dotyczaca uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa,
a niepodlegajaca kontroli innego sadu, niz sad administracyjny. Art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. powinien by¢ wyktadany w zgodzie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, przewi-
dujacym prawo do sadu. (...) W ocenie NSA prokonstytucyjna wyktadnia przepiséw
ustawy z [dnia] 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora nakazuje
przyjaé, iz kontroli sgdowoadministracyjnej podlega czynnos¢ Marszatka Sejmu RP
zwigzana z nadaniem biegu wnioskowi o wyrazenie zgody na pociagniecie posta
do cywilnej odpowiedzialnosci sagdowej. Czynno$é ta pozostaje w bezposrednim
zwigzku z prawem do sadu, na ktére sktada sie m.in. prawo do uruchomienia pro-
cedury przed sagdem”°.

7. Granice wewnetrzne wlasciwosci saqdéw administracyjnych
w rozpoznawaniu spraw sadowoadministracyjnych

Wyznaczenie granic wtasciwosci sadéw administracyjnych nie jest ograniczone
do regulacji wlasciwosci saddw administracyjnych w art. 184 Konstytucji RP, art. 1
§ 1p.u.s.a, art. 1,315 p.p.s.a., ale tez odnosi sie do wyznaczenia granic wewnetrz-
nych rozpoznawania spraw sagdowoadministracyjnych. Zgodnie z art. 135 p.p.s.a.:
,»Sad stosuje przewidziane ustawa srodki w celu usuniecia naruszenia prawa w sto-
sunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich postepo-
waniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to
niezbedne dla konicowego jej zatatwienia”. Dla wyznaczenia granic wewnetrznych
wlasciwosci sadéw administracyjnych znaczenie ma wzajemne powigzanie regu-
lacji w odrebnych gateziach prawa w ksztaltowaniu uprawnien lub obowigzkéw
jednostki. To powigzanie ma przesadzajace znaczenie dla wyznaczenia zakresu
kontroli sadéw administracyjnych. Na ten zwiazek materialny regulacji odrebnych
gatezi prawa wskazal NSA w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 24 maja 2021 r.,
I FPS 1/21 wyjasniajacej: ,,Czy w $wietle art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. -
Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.) oraz
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art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.) ocena wszczecia postepo-
wania karnego skarbowego z punktu widzenia wywotania wytacznie skutku w po-
staci wydtuzenia postepowania podatkowego poprzedzajacego wydanie decyzji
podatkowej i w celu nierozpoczecia albo zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego w rozumieniu art. 70 § 6 pkt 1 oraz art. 70c ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.)
mies$ci sie w granicach sprawy sgdowej kontroli legalnosci tej decyzji?” Naczelny Sad
Administracyjny podjat uchwate: ,W swietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r.
— Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.) oraz
art. 1-3 i art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.) ocena prze-
stanek zastosowania przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji podatkowej
art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.) mie$ci sie w granicach sprawy sa-
dowej kontroli legalnosci tej decyzji”. W uzasadnieniu wywodzono o zwigzku re-
gulacji przepiséw prawa: ,,Specyfika unormowania zawartego w art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej w obowigzujacym brzmieniu polega na rozbudowaniu tego
przepisu po jego wejsciu w zycie 1 stycznia 2003 r. w wyniku kolejnych noweli-
zacji o dodatkowe, doprecyzowujace jego tres¢ przestanki, w tym zawarte takze
w art. 70c, ktére powinny by¢ spelnione, aby z mocy prawa wystgpit skutek w po-
staci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Do przestanek
tych obecnie nalezg:

— po pierwsze, wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, co nastepuje w drodze postanowienia wtasciwego organu
prowadzacego postepowania przygotowawcze w sprawach karnych skarbowych
(art. 118 w zw. z art. 133 i 134 k.k.s.), stosownie do art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113
§1kk.s.;

— po drugie, ustalenie zwigzku podejrzenia popelnienia przestepstwa skarbo-
wego lub wykroczenia skarbowego, objetego postanowieniem o wszczeciu poste-
powania w sprawie o takie przestepstwo lub wykroczenie, z niewykonaniem zobo-
wiazania, ktdrego dotyczy przedawnienie;

— po trzecie, zawiadomienie podatnika o tych okolicznosciach w sposéb wska-
zany w art. 70c, najpézniej z uptywem terminu przedawnienia, o ktérym mowa
w art. 70 § 1 Ordynacji podatkowe;j.

W efekcie takiej konstrukeji przepisu prawa podatkowego powstata regulacja
obejmujaca dziatania organéw podejmowane w ramach réznych procedur —po-
datkowej oraz karnej/karnej skarbowej. Przy czym uwzgledniajac praktyke pro-
wadzenia postepowan przygotowawczych w sprawach o przestepstwa skarbowe
i wykroczenia skarbowe — na ogot te dziatania podejmowane sa przez te same or-
gany podatkowe pierwszej instancji — naczelnikéw urzedéw skarbowych oraz na-
czelnikéw urzedéw celno-skarbowych, wystepujacych w odmiennym charakterze.
Okolicznos¢ wiaczenia sformalizowanej czynnosci z prawa karnego skarbowego,
jaka jest wszczecie w drodze postanowienia postepowania w sprawie o przestep-
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stwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, do przepisu podatkowego i uzaleznienie
od jej wystapienia oraz zwigzku z[e] zobowigzaniem podatkowym biegu terminu
przedawnienia tego zobowiazania podatkowego, spowodowala, ze stala sie ona
elementem ustawy podatkowej. Skutkiem takiego inkorporowania okreslonych in-
stytucji z innych gatezi prawa (w tym przypadku z prawa karnego/karnego skarbo-
wego) do dziatu III Ordynacji podatkowej jest bowiem uczynienie z nich elementéw
hipotezy normy materialnego prawa podatkowego (por. R. Mastalski, glosa do
wyroku NSA z 30 lipca 2020 r., I FSK 128/20, OSP 2021, nr 3, poz. 143, s. 174;
G. Dzwigata, Instrumentalne wszczecie postepowania karnego skarbowego a zakres
kontroli sqdowoadministracyjnej, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 54; na temat
pojecia przepiséw prawa podatkowego por. tez wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r.,
K 28/98, OTK 1999, nr 7, poz. 156). Nalezy przy tym podkreslié, ze niezbedna do
wystapienia skutku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, prze-
stanka w postaci czynnosci procesowej organéw postepowania przygotowawczego,
podejmowanej na podstawie przepiséw nalezacych do prawa karnego/karnego
skarbowego, zostata scisle powigzana z pozostatymi przestankami warunkujacymi
wystapienie tego skutku, ktére wynikajg wprost z regulacji zawartych w Ordynacji
podatkowej lub w innych przepisach prawa podatkowego. (...)

Majac na uwadze konstrukcje analizowanego przepisu, gdzie w sposéb niejako
mechaniczny powiazano ograniczenie uprawnien podatnika do stabilizacji jego
stosunkéw prawnych, jakie gwarantuje mu instytucja przedawnienia, z dniem
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, konieczne jest w demokratycznym panstwie prawnym zapewnienie
temu podatnikowi podstawowej ochrony prawnej polegajacej na zbadaniu, czy
w okoliczno$ciach konkretnej sprawy nie stoi to w sprzecznosci z zasadami wyni-
kajacymi z Konstytucji RP, Ordynacji podatkowej, a w przypadku podatkéw zhar-
monizowanych takze z prawa Unii Europejskiej. Wymaga to w sytuacji dokony-
wania przez sady administracyjne na podstawie art. 134 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1
§ 2 p.u.s.a. kontroli zgodnos$ci z prawem zastosowania przez organy podatkowe
art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji podatkowej, badania hipotezy normy
prawnej wyprowadzanej nie tylko z literalnego brzmienia przepiséw, ale rdwniez
z zasad obowiagzujacych w calym systemie prawa wigzacego Rzeczpospolitg Polskg
(por. R. Mastalski, Tworgenie prawa podatkowego a jego stosowanie, (...) [Warszawa
2016], s.128-139). (...)

W przypadku pogtebionej oceny stosowania art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c
Ordynacji podatkowej sad administracyjny badaltby tylko, czy nie doszto do in-
strumentalnego zastosowania prawa z punktu widzenia nierozpoczecia lub zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Nie ocenialby
wprost ani czasu, ani zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego
z punktu widzenia sprawy karnej skarbowe;.

Opowiedzenie sie za odmiennym pogladem braku kognicji sadu administracyj-
nego w tym zakresie i przyjecie, zZe skutek w postaci nierozpoczecia lub zawieszenia
biegu terminu przedawnienia wystapi w kazdej sytuacji wydania postanowienia na
podstawie art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s., nawet przy ewidentnym braku
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jakichkolwiek podstaw materialnoprawnych czy procesowych do wszczecia postepo-
wania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, czynitoby ilu-
zoryczng gwarancyjng funkcje instytucji przedawnienia zobowiazan podatkowych.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze Naczelny Sad Administracyjny przy wy-
jasnianiu przepiséw prawa, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych, musi bra¢ réwniez pod uwage, iz stanowisko
judykatury odzwierciedla sposob interpretowania i stosowania prawa przez or-
gany administracji publicznej. Dlatego ma charakter dynamiczny. Jesli w praktyce
orzeczniczej organéw podatkowych zarysowuje sie niepokojaca tendencja do in-
strumentalnego stosowania przepiséw, wbrew celowi, dla ktérego zostaly wpro-
wadzone przez prawodawce, niweczaca przy tym ich istote, zakotwiczona w zasa-
dach prawa wynikajacych z ustawy zasadniczej, wowczas konieczna jest korekta
dotychczasowego spojrzenia na sposob kontroli tego zjawiska i opowiedzenia sie za
ta linig orzecznictwa, w ktdérej w szerszym zakresie realizowane sg wartosci kon-
stytucyjne””!.

8. Konkluzje w przedmiocie wyznaczenia kryteriéw granic
wlasciwosci sgdéw administracyjnych

Konstytucja RP oraz ustawy regulujace wlasciwosé sadoéw administracyjnych:
art. 1 § 1 p.u.s.a, art. 38 1, 21i 3 oraz art. 5 pkt 1-3 p.p.s.a., otwieraja zlozonosé
materii wyznaczenia granic wlasciwos$ci sadéw administracyjnych. Nalezy podkre-
$li¢, ze — pomimo na pierwszy rzut oka szczegétowosci regulacji granic wtasciwosci
sadéw administracyjnych - jej stosowanie wywotuje szereg watpliwosci interpre-
tacyjnych. Zrédlem tych watpliwosci jest wyznaczenie granic wtasciwosci sadéw
administracyjnych na podstawie przestanki przedmiotowej: kontroli dziatania ad-
ministracji publicznej. Ustalenie spetnienia w sprawie przestanki przedmiotowej
nie jest zabiegiem wyznaczonym jedynie wyktadnia jezykowa, ale niezbedne jest
zastosowanie zlozonego procesu wyktadni. Jest to nastepstwem tego, Ze przyjete
wyznaczenie wlasciwosci sadéw administracyjnych przestanka pojecia dziatania
administracji publicznej, przy braku definicji ustawowej, otwiera potrzebe nadania
tresci temu pojeciu zaréwno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym.
Nie daje ku temu wystarczajacych podstaw tez doktryna prawa administracyj-
nego, ktéra nie wypracowata pelnej koncepcji pojecia administracji publicznej”.
Przyjmujac koncepcje przedmiotowe, koncepcje podmiotowe, pozostawia otwarte
nadanie im tresci, a w konsekwencji nie daje pelnej argumentacji do wyznaczenia
cech wtasciwych tylko temu polu dziatan wtadz publicznych. Przyjeta zatem
w Konstytucji RP zasada podziatu wtadz publicznych wymaga ztozonej wyktadni
regulacji przepisow prawa dla klasyfikacji do okreslonego zakresu dzialania danej
witadzy publicznej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych ma to wyraz we

71 CBOSA.

72 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 3
inast.
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wskazaniu, ze dzialalnos$¢é administracji publicznej wystepuje nie tylko w systemie
ustrojowym organow administracji publicznej, lecz takze w dziataniu wtadzy usta-
wodaweczej i wladzy sadowniczej. Oznacza to, ze granic wlasciwosci sadéw admini-
stracyjnych nie mozna poszukiwac jedynie w zasadzie podziatu wtadz publicznych
przyjetej w art. 10 Konstytucji RP, ale konieczne jest uwzglednienie przedmiotu
dziatania wtadzy publicznej, ktéry mozna oprzeé na kryterium wpltywu dziatania
na prawa, wolnosci i obowiazki jednostki. Z tych wzgledéw wywodzi sie wias-
ciwos¢ sadéw administracyjnych do kontroli dziatania organéw witadzy ustawo-
dawczej i organdéw wiladzy sadowniczej. Przy przyjeciu jednak wptywu dziatania
organu wladzy publicznej na prawa, wolnosci i obowigzki jednostki nie mozna po-
mina¢ konstytucyjnego domniemania wtasciwosci sadéw powszechnych (art. 177
Konstytucji RP) i zaakceptowanej w doktrynie i orzecznictwie sagdéw koncepcji po-
jecia ,,sprawy w ujeciu konstytucyjnym” wyprowadzonej na podstawie art. 45 ust. 1
Konstytucji RP73.

Konstytucyjna zasada podzialu wladz nie przesadza o wyznaczeniu granic
wlasciwosci sadéw administracyjnych, cho¢ ma w tym wzgledzie znaczenie pod-
stawowe. W razie podjecia watpliwosci co do charakteru dziatania czy sfery dzia-
tania wtadzy publicznej w orzecznictwie sadowym przy wyznaczeniu granic wias-
ciwos$ci sadéw administracyjnych przewazaja argumenty wyplywajace z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, z ktérej wynika podstawowa wartos¢ prawa
jednostki do obrony praw, wolnosci i obowigzkéw przed niezawistym sadem. Nie
oznacza to, Ze nie pozostajq takie sfery dziatania wladz publicznych, w tym przede
wszystkim administracji publicznej, ktére sa wylgaczone spod wtasciwosci sadu. Do
tych dziatan naleza dziatania wewnetrzne administracji publicznej, ktérych cechg
wlasciwg jest pozostawienie w ramach danej struktury organizacyjnej kompetencji
do ksztaltowania organizacji dziatania, sktadu osobowego i podlegtosci stuzbowej
dla zapewnienia skutecznego wykonywania zadan publicznych. W kazdej zatem
sprawie, w ktorej jednostka domaga sie ochrony w drodze postepowania sgdowo-
administracyjnego, sad administracyjny obowiazany jest rozwazy¢ jej dopuszczal-
nos¢ (art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.), kierujac sie nie tylko zasadq prawa do sadu, ale
tez zasadg praworzadnosci oraz zasadg podziatu i réwnowagi wtadz publicznych.
Wywazenie dopuszczalnosci drogi obwarowane jest sankcja niewaznosci postepo-
wania sgdowoadministracyjnego (art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a.).
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Summary

of the article: Limits of jurisdiction of administrative courts in the light of the jurispru-
dence of voivodship administrative courts and the Supreme Administrative Court

The Polish Constitution and the laws regulating the jurisdiction of administrative courts
(Article 1 § 1 of the Law on the System of Administrative Courts, Article 3 § 1, 2 and 3,
Article 5 points 1-3 of the Law on Proceedings before Administrative Courts) open up the
complexity of the issue of determining the limits of the jurisdiction of administrative courts.
Interpretive doubts arise from the fact that the determination of the limits of the jurisdic-
tion of the administrative courts is based on a premise of subjective and objective nature.
Giving it content is a tricky effort in the absence of a statutory definition of the term “public
administration” and the failure to determine the scope of action of public administration.
Administrative law scholars still leave open the question of both what qualifies as a public
administration authority and what determines the object characteristics of the relevant
public administration’s action. In the jurisprudence of administrative courts in determining
the limits of jurisdiction, the adopted fundamental value is the individual’s right to a court,
which is reflected in an expansive interpretation of the premise of the subject matter of
public administration’s activity. Such an interpretation ignores the constitutional rule of
presumption of jurisdiction in favour of ordinary courts. Therefore, in any case in which an
individual seeks protection through administrative court proceedings, the administrative
court is required to consider the admissibility of the administrative route (Article 58 § 1.1 of
the Law on Proceedings before Administrative Courts), guided not only by the principle
of the right to a court but also by the principle of the rule of law and the principle of the divi-
sion and balance of public authorities. The balancing of the admissibility of the judicial route
is sanctioned by the invalidity of the administrative court proceedings (Article 183 § 2.1 of
the Law on Proceedings before Administrative Courts).

Keywords: spheres of action of public administration; characteristics of action in the
internal sphere; aspects of action of public administration in terms of legislative and judicial
powers; prerequisites for determining the limits of jurisdiction in the jurisprudence of ad-
ministrative courts
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Granice wlasciwosci sadu administracyjnego
w swietle art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci

Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest przedstawienie wymagan, jakie art. 6 Kon-
wencji wyznacza dla wtasciwosci polskich sadéw administracyjnych. Artykul 6 ust. 1
Konwencji gwarantuje prawo do sadu oraz ustala gwarancje rzetelnego postepowania sa-
dowego. Odnosi sie do wszystkich spraw, w ktorych jedng ze stron jest jednostka i ktére
dotyczg ,praw i obowiazkéw o charakterze cywilnym”. Orzecznictwo ETPC nadaje temu
pojeciu szerokie znaczenie, stosujac go do wiekszosci spraw objetych wlasciwoscig polskich
sadow administracyjnych. Wymaga tez, by zakres kontroli sadowej miat charakter ,wystar-
czajacy”, co mi.in. znajduje zastosowanie do procedury rozpoznawania spraw dyscyplinar-
nych wobec sedziéw. Z zakresu zastosowania wylaczone sg pewne dziedziny (sprawy po-
datkowe czy imigracyjne), a szereg aktualnych kwestii pojawia sie na tle statusu sedziéw.
Naruszenia rzadéw prawa w Polsce przyniosty tu szereg nowych rozstrzygniec, zaréwno
ETPC, jak i TSUE. Stosowanie regul ustalonych w art. 6 Konwencji nalezy do wszystkich
sadéw, moze mie¢ charakter bezposredni, a naruszeniem Konwencji (jak tez prawa UE oraz
polskiej Konstytucji) s wszelkie formy ograniczania tej kompetencji saddw.

Stowa klucze: Europejska Konwencja praw cztowieka, Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka, Naczelny Sad Administracyjny, niezawistos¢ sedziowska, prawo do sadu, prawo do
rzetelnego procesu, zasada rzadéw prawa

1. Wprowadzenie

rtykul 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoscit
gwarantuje prawo do rzetelnego procesu, w sposéb oczywisty wiec znaj-
duje zastosowanie do orzeczniczej dziatalnosci sadéw administracyjnych.
Odmiennie od prawa Unii Europejskiej zakres obowiazywania Konwencji ma cha-
rakter uniwersalny i nie wymaga wykazywania, iz dana materia jest powigzana
z zakresem kompetencji organizacji ponadnarodowe;.

Niemniej zakres wlasciwosci sadéw administracyjnych oraz zakres zastoso-
wania postanowient Konwencji (a raczej — jej art. 6) pokrywaja sie tylko czesciowo.
Z jednej strony pewne elementy wlasciwosci sadéw administracyjnych wykraczajg
poza rozstrzyganie o prawach i obowiazkach podmiotéw, ktérym moga przystu-

! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzgdzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: Konwencja lub EKPC.
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giwac prawa cztowieka, z drugiej zas strony pewne dziedziny tych praw i obo-
wiazkéw zostaty wylgczone z zakresu zastosowania art. 6. Odpowiednio: w rozwa-
zaniach o granicach wtasciwos$ci sadu administracyjnego przeplataja sie dwa watki:

— okreslenie — podmiotowych i przedmiotowych — granic stosowalnosci gwa-
rancji przewidzianych w art. 6, a wiec ustalenie, jakie typy spraw rozpoznawanych
przez sady administracyjne pozostajg poza zakresem tego przepisu;

— okreslenie materii i sytuacji, ktérych art. 6 nie pozwala zaliczy¢ do wias-
ciwosci sadéw administracyjnych, co na ogét oznacza nakaz objecia ich jurysdykcja
saqdéw powszechnych.

Na tym tle przedstawione zostang pewne uwagi ogdlne, a w sposéb bardziej
rozwiniety — niektére zagadnienia, ktére wydaja sie szczegdlnie aktualne. Pamietaé
tez, niestety, trzeba, ze w ciaggu ostatnich o$miu lat zaréwno orzecznictwo sadéw
administracyjnych, jak i orzecznictwo Trybunatu strasburskiego rozwijajq sie w sy-
tuacji kryzysowej. Ten kontekst ma znaczenie dla sposobu postrzegania i rozstrzy-
gania ,,spraw polskich” przez trybunaty ponadnarodowe.

2. Uwagi ogdlne — tresc i zakres art. 6 Konwencji

Nie ma tu potrzeby podejmowania szczegdtowej prezentacji art. 6 Konwencji.
Jak wiadomo, formutuje on prawo dostepu do sadu oraz do rzetelnego procesu.
Wskazzuje tez podstawowe gwarancje tej rzetelnosci., ktére musza by¢ respek-
towane przy rozpoznawaniu spraw przez organy sadowe panstw cztonkowskich.
W praktyce sprawy dotyczace art. 6 od dawna stanowig najwieksza grupe rozstrzy-
gnie¢ Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Dato to podstawe do uksztatto-
wania sie bardzo bogatego i dynamicznego orzecznictwa, zaréwno konkretyzu-
jacego ogdlne sformulowania art. 6, jak i — w powaznym stopniu — rozwijajacego
litere tego przepisu. Efektem stato sie wypracowanie siatki precedenséw strasbur-
skich rozszerzajacych zakres zastosowania gwarancji z art. 6, a takze gtebokosé
(szczegdlowosé) ustalanych standardow.

Zgodnie z charakterem Konwencji podmiotem praw wynikajacych z art. 6 sa
wszelkie osoby fizyczne pozostajace pod jurysdykcja ktéregokolwiek z panstw
stron Konwencji, w tym osoby pozostajace w stosunku szczegdélnego podpo-
rzagdkowania, poczynajac od wieznidéw, a koniczac na funkcjonariuszach stuzby
cywilnej (publicznej) czy cztonkach sit zbrojnych. Podmiotem tym moga réw-
niez by¢ osoby prawne usytuowane poza systemem organizacyjnym wiadzy
publicznej. Natomiast Konwencja nie tworzy praw po stronie organéw witadzy
publicznej, tacznie z organami i jednostkami samorzadu terytorialnego. Nie
tworzy ich tez po stronie oséb prawa publicznego czy innych jednostek organiza-
cyjnych , ktére uczestnicza w wykonywaniu kompetencji wtadczych lub realizuja
zadania publiczne poddane zwierzchnictwu wtadz rzadowych”2. Nie jest to kry-

2 Postanowienie ETPC z 23 wrzesnia 2003 r. Radio France i inni przeciwko Francji, skarga
nr 53984/00; zob. L. Garlicki, w: Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom
I. Komentarz do artykutéw 1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 36. {Czy o te publikacje chodzito?}
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terium precyzyjne i pozostaje pewna ,szara strefa”, gdzie podmiotowa stosowal-
nos¢ gwarancji z art. 6 nie zostata ani jasno wykluczona, ani wyraznie uznana.
W kazdym jednak razie oznacza to, ze w zakresie, w jakim wlasciwo$é sadéw ad-
ministracyjnych obejmuje sprawy, w ktérych natura/status stron nie odpowiada
powyzszym kryteriom, to takie podmioty nie majgq mozliwo$ci wniesienia skargi
do ETPC opartej na zarzucie naruszenia art. 6 czy jakiegokolwiek innego prze-
pisu Konwencji®.

W aspekcie przedmiotowym art. 6 koncentruje sie w zasadzie na standardach
proceduralnych*. Niemniej w praktyce Trybunal nie ma watpliwosci, ze art. 6 ust. 1
formutuje takze materialng definicje ,,sadu”, ustala wiec standardy instytucjo-
nalne, budowane zwtaszcza wokét koncepcji sedziego ,,niezawistego, bezstronnego
i ustanowionego przez ustawe”. Nie ma tez watpliwosci, ze art. 6 ust. 1 okresla ma-
terialny zakres ,,prawa do sadu”, ustala zatem standardy obowigzujace przy wyzna-
czaniu wlasciwosci zarowno sadow jako takich, jak i poszczegdlnych ich rodzajow.
Natomiast art. 6 nie ustala wymagan dotyczacych prawa materialnego stanowia-
cego podstawy rozstrzygnie¢ sadowych, w tym jednak zakresie zastosowanie znaj-
dowac¢ moga inne postanowienia Konwencji®.

Zakres zastosowania gwarancji wyznaczany jest takze przez zasade subsydiar-
nosci, bo Trybunat strasburski nie moze wystepowac¢ w roli ,,czwartej instancji”.
Przedmiotem skargi na naruszenia art. 6 musi by¢ raczej sposéb przeprowadzenia
postepowania niz merytoryczna tres¢ rozstrzygniecia®. Wyjatek stanowi sytuacja,
gdy orzeczenie sadu krajowego jest ,,arbitralne lub oczywiscie bezpodstawne” (ar-
bitrary or manifestly unreasonable)’.

Artykul 6 odnosi swe gwarancje do spraw, ktérych przedmiotem jest rozstrzy-
ganie o zasadnosci oskarzenia w sprawie karnej badz rozstrzyganie o prawach
i obowigzkach o charakterze cywilnym. Te dwie dziedziny sa wyraznie rozrdz-
nione, bo w odniesieniu do spraw karnych art. 6 formutuje dodatkowe i bardziej
szczegdtowe wymagania w art. 6 ust. 2 3. Sprawy rozstrzygania o prawach i obo-
wiazkach o charakterze cywilnym poddane sa zas tylko ogdélnej gwarancji, iz po-

3 Na tym tle nalezy widzie¢ np. postanowienie NSA z 5 kwietnia 2017 r., II OZ 299/17, CBOSA,
w sprawie ze skarg Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdansku oraz jego Dyrektora, dotyczace dopusz-
czalnosci drogi sadowej w tej sprawie.

4 Zob. D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Harris, O’Boyle and Warbrick: Law of the
European Convention on Human Rights, Oxford University Press 2018, s. 390-391.

5 Zob. np. sprawy dotyczace okresowego pozbawienia przepustki pozwalajgcej na wstep na ga-
lerie Sejmu w czasie posiedzen tego organu. W postanowieniu z 29 sierpnia 2018 r., I OSK 2511/18,
CBOSA, NSA oddalil skarge kasacyjng dotyczaca pisma Komendanta Strazy Marszatkowskiej w przed-
miocie czasowego zawieszenia prawa wstepu do budynkéw sejmowych, uznat bowiem m.in. brak
kognicji sadu administracyjnego. Sprawa znalazta sie w ETPC, ktéry (w wyroku z 6 kwietnia 2023 r.
Drozd przeciwko Polsce, skarga nr 15158/19 uznal naruszenie art. 10 EKPC, natomiast — ze wzgledu
na zakres skargi — nie badat jej pod katem gwarancji z art. 6 ust. 1 (prawo do sadu). Zob. tez, idacy
w odmiennym kierunku, wyrok NSA z 7 lipca 2022 r., IIl OSK 1363/21, CBOSA, wydany jednak na tle
skargi skierowanej przeciwko czynnosci Marszatka Sejmu, a nie Komendanta Strazy Marszatkowskiej.

¢ D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 373.

7 Tamze, s. 374. Zob. np. wyroki ETPC: z 5 lutego 2015 r. Bochan przeciwko Ukrainie (nr 2), skarga
nr 22251/08, § 61; z 9 kwietnia 2013 r. Andelkovié przeciwko Serbii, skarga nr 1401/08, § 27; z 15 listo-
pada 2007 r. Khamidov przeciwko Rosji, skarga nr 72118/01, § 1701 174.
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stepowanie musi mieé charakter rzetelny. Nie zmienia to faktu, Zze gwarancja ta
znalazta rozwiniecie w orzecznictwie strasburskim, poddajacym sprawy cywilne
licznym standardom o bardziej szczegétowym charakterze. Pamietac jednak na-
lezy, ze w tych sprawach orzecznictwo strasburskie pozostawia ustawodawcy
krajowemu wieksza swobode w doborze konkretnych rozwigzan proceduralnych
niz w sferze procedury karnej®. Silniej jest réwniez rozbudowane podejscie cato-
$ciowe, oznaczajace, ze — niezaleznie od stwierdzonych naruszen proceduralnych
— ocena, czy doszto do naruszenia art. 6 Konwencji (a wiec, ze rozstrzygniecie
sadu krajowego wymaga modyfikacji badZ ponownego rozpoznania), dokony-
wana jest na tle caloksztattu prowadzonego postepowania i wydanego rozstrzy-
gniecia.

Przedmiot niniejszego wystapienia pozwala na pozostawienie problematyki
spraw karnych poza zakresem rozwazan, bo sprawy te nie sg — i chyba tez na tle
art. 184 Konstytucji RP° — nie mogg by¢ objete wlasciwoscia sgdéw administracyj-
nych. Wspomnie¢ tylko nalezy, ze uzyte w art. 6 Konwencji pojecie ,,sprawa karna”
ma charakter autonomiczny i jego znaczenie moze nie pokrywac sie ze znaczeniem
nadawanym mu w poszczegolnych systemach narodowych!®. Z perspektywy na-
szych rozwazan zauwazy¢ tylko trzeba, ze gwarancje z art. 6 odnoszg sie takze do
postepowan dyscyplinarnych, ale traktuje sie je raczej w kategoriach rozstrzygania
o prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym?!!. Pozostawia to wiecej swobody
ustawodawcy krajowemu i moze taczy¢ sie z okreslaniem kognicji sadu administra-
cyjnego.

Gdy chodzi o sprawy cywilne czy — uzywajac bardziej precyzyjnego okreslenia
— rozstrzyganie o prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym, to gwarancje
z art. 6 znajdujq zastosowanie pod warunkiem tacznego spelnienia nastepujacych
przestanek:

— sprawa dotyczy¢ musi ,,sporu” [dispute; contestation]. Nie mam tu zamiaru
omawia¢ bogatego orzecznictwa ETPC w tej materii'?, wystarczy zauwazy¢, ze
oznacza to pozostawienie poza zakresem art. 6 ust. 1 réznego rodzaju abstrakcyj-
nych procedur kontroli norm oraz procedur wyktadniczych (np. przewidzianych

8 D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 411.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.

10 Jak ustalono w wyroku ETPC z 23 listopada 1976 r. Engel i inni przeciwko Niderlandom, skargi
nr5100/71,5101/71,5102/71, 5354/72, 5370/72, o karnym charakterze sprawy przesadzaja trzy kry-
teria: ,,zakwalifikowanie sprawy wedlug prawa krajowego; charakter czynu, ktérego dotyczy sprawa;
rodzaj i rozmiar sankeji przewidzianych w ustawodawstwie krajowym?” (zob. P. Hofmanski, A. Wrébel,
w: Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom I. Komentarz do artykutéw
1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 282). Tym samym pojecie ,,sprawa karna” musi by¢ rekonstru-
owane takze z wykorzystaniem elementéw materialnych.

11 Pewne kryteria sformutowano juz w cyt. wyroku Engel (zob. szerzej P. Hofmariski, A. Wrébel,
op. cit., s. 283-285); zob. tez wyrok ETPC z 22 lipca 2021 r. Reczkowicz przeciwko Polsce, skarga
nr 43447/19, § 183-185.

12 Zob. np. Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights: Right to a fair trial (civil
limb), Strasbourg 2022, s. 10 i nast., https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide_Art_6_ENG
(dostep: 25.10.2023 1.).
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w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.!®), pozbawionych bezposredniego zwigzku z rozpozna-
waniem konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej;

— przedmiotem sporu musza by¢ prawa i obowiazki wynikajace z prawa krajo-
wego', niezaleznie od tego, czy sg one takze potwierdzone i gwarantowane w prze-
pisach Konwencji;

— spér musi mie¢ charakter ,powazny i rzeczywisty”, a jego rezultat musi by¢
bezposrednio rozstrzygajacy dla tresci danego prawa lub obowiazku;

— prawo lub obowiagzek musza mie¢ , charakter cywilny”.

Wymaganie, by rezultat postepowania miat charakter ,,bezposrednio rozstrzy-
gajacy” dla tresci danego prawa lub obowiazku, sugeruje, ze gwarancje z art. 6
ust. 1 znajdujq zastosowanie przede wszystkim do sytuacji, ,,gdy orzekanie o pra-
wach i obowiazkach o charakterze cywilnym jest pierwotnym i zasadniczym celem
postepowania”!®. W orzecznictwie ETPC przyjeto jednak podejscie szersze. Z jednej
strony art. 6 odniesiono takze do postepowan, ktérych celem nie jest orzekanie
o prawach i obowiazkach cywilnych, ale ktére sa rozstrzygajace dla ostatecznego
ksztattu tych praw lub obowigzkdéw, do czego wrdce w dalszej czesci tego opraco-
wania®. Z drugiej strony art. 6 odniesiono do rédznego rodzaju postepowan wstep-
nych badz wpadkowych, m.in. dotyczacych zarzadzenia srodkéw tymczasowych?’.
Objeto tym nawet postepowania przed sadem konstytucyjnym, o ile ich wynik jest
rozstrzygajacy dla praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym?®. Réwniez w tej
materii stanowisko ETPC ma mocno kazuistyczne ujecie, wydaje sie jednak nie
ulegac watpliwosci, ze —w wielu takich sytuacjach — konieczne jest nie tylko zapew-
nienie drogi sadowej', lecz takze odpowiednie stosowanie gwarancji z art. 6 ust. 1.

Tam za$, gdzie ,ostateczne rozstrzygniecie podlega kontroli administracyjnej
i sadowej”, kontrolg sadowa nie musza by¢ objete ,wszystkie kolejne czynnosci
i akty wydane na poszczegélnych etapach postepowania”?.

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

14 Zgodzié sie tez nalezy z pogladem prof. M. Szpunara (wyrazonym na dzisiejszym seminarium,
a rozwinietym np. w jego opinii z dnia 8 lutego 2024 r. w sprawie C-663/22, Expedia Inc), ze Zzrédlem
owych praw i obowigzkéw moze byé réwniez prawo Unii Europejskie;j.

15 P. Hofmarnski, A. Wrébel, op. cit., s. 259-260.

16 Tamze, s. 260; precedensem wyjsciowym stat sie wyrok ETPC z 16 lipca 1971 r. Ringeisen prze-
ciwko Austrii, skarga nr 2614/65.

7 To stanowisko Trybunatu uformowato sie dopiero w wyroku z 15 pazdziernika 2009 r. Micallef
przeciwko Malcie, skarga nr 17056/06, pozostawilo jednak rézne wymagania ograniczajace (zob. np.
Guide..., s. 21-22).

8 Tak juz wyrok ETPC z 16 wrze$nia 1996 r. Siissmann przeciwko Niemcom, skarga nr 20024/92
(w ktérym odniesiono art. 6 ust. 1 do przewleklosci postepowania w sadzie konstytucyjnym), a—w per-
spektywie polskiej — znaczenie zasadnicze ma wyrok ETPC z 7 maja 2021 r. Xero Flor przeciwko Polsce,
skarga nr 4907/18, bezposrednio dotyczacy procedury skargi konstytucyjnej, ale — w moim przeko-
naniu — odnoszacy sie analogicznie do procedury pytan prawnych, o ktérych mowa w art. 193 Konsty-
tucji RP.

1% Tak, moim zdaniem, trafnie postanowienie WSA w Warszawie z 23 lutego 2023 r., VI SA/Wa
8158/22, CBOSA, dotyczace wstrzymania wykonania postanowienia Prezydenta RP o wyznaczeniu
sedziego SN do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej tego Sadu.

20 Wyrok NSA z 2 czerwca 2022 r., IT GSK 202/19, CBOSA, dotyczacy przebiegu egzaminu adwo-
kackiego.
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3. Prawa i obowigzki o charakterze cywilnym — zakres

Sprecyzowanie pojecia praw i obowiazkéw o charakterze cywilnym ma zasad-
nicze znaczenie dla wyznaczenia zakresu i granic kognicji sadu administracyjnego.

Tekstowe ujecie art. 6 ust. 1 Konwencji moze sprawia¢ wrazenie, ze okres-
lenie zakresu jego stosowalnosci moze podlegaé¢ wykltadni a contrario: wszelkie
spory, ktéry nie maja charakteru cywilnego, pozostaja poza ochrong tego przepisu.
Orzecznictwo Trybunatu, przy pelnym poparciu doktryny, odrzucito jednak takie
rozumienie tego przepisu. Trybunat strasburski podkre$la, ze pojecia praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym nie mozna ksztaltowac¢ w oparciu o sposob jego
rozumienia w systemach prawnych poszczegdélnych panstw cztonkowskich. Pojecia
Konwencji maja charakter autonomiczny, a ich tresé ustalana jest w kontekscie cato-
ksztattu wartosci i celéw tego instrumentu?l. Pojecie to ma charakter dynamiczny,
bo - zgodnie z doktryng ,,zyjacego instrumentu” — ewoluuje stosownie do zmian
europejskiego kontekstu demokracji i rzadéw prawa?2.

Trybunatl nadaje pojeciu praw i obowiazkdw o charakterze cywilnym znaczenie
materialne i uznaje, ze ,,decydujacy jest tu tylko «charakter» prawa wystepujacego
w sprawie”?, Klasyfikacja danego prawa w ustawodawstwie krajowym nie ma zna-
czenia przesadzajacego, jest jednak o tyle relewantna, ze zawsze musi to by¢ prawo
istniejace w tymze ustawodawstwie i tylko to ustawodawstwo okresla materialng
tres¢ tego prawa. Nie bez znaczenia jest tez, czy istnieje jednolite podejscie w usta-
wodawstwie panstw cztonkowskich do okreslenia charakteru danego prawa. Odpo-
wiada to generalnemu stanowisku Trybunatu, ze konsensus europejski wyznacza
ramy marginesu oceny pozostawionego poszczeg6lnym panstwom. Zarazem Try-
bunatl uwaza, ze — w sytuacjach granicznych — zanegowanie cywilnego charakteru
stanowi wyjatek, wymaga wiec stosowania restryktywnych technik wyktadni*.

W konsekwencji tego charakter cywilny sprawy dotyczacej praw i obowigzkéw
uznawany jest tez w sytuacjach, ktére — choc¢ na pierwszy rzut oka maja nature pu-
blicznoprawng — to jednak wywotuja ,,bezposrednie i istotne” skutki w sferze praw
jednostki o charakterze cywilnym?>.

W praktyce punktem wyjscia jest rozréznienie pomiedzy relacjami prawa pry-
watnego oraz prawa publicznego mimo wszelkich niejasnosci i narodowych od-

2 Ostatnio np. wyrok ETPC z 15 marca 2022 r. Grzeda przeciwko Polsce, skarga nr 43572/18, § 287.
W doktrynie wskazuje sie, Ze cho¢ orzecznictwo Trybunatu zdecydowanie potwierdza autonomiczno$é
tego pojecia, ,,to Trybunal powstrzymuje sie od formutowania jakichkolwiek abstrakcyjnych definicji
wychodzacych poza rozréznianie prawa prywatnego i prawa publicznego. Preferowane jest podejscie
indukcyjne, orientujace rozstrzygniecia na fakty lub kategorie poszczegdlnych spraw trafiajacych do
Trybunatu” (D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 382).

22 Tak juz wyrok ETPC z 12 lipca 2001 r. Ferrazzini przeciwko Wtochom, skarga nr 44759/98,
§ 26-27 (zarazem jednak Trybunatl uznat tu, ze nawet podejscie dynamiczne nie uzasadnia odniesienia
art. 6 do spraw podatkowych — zob. nizej).

% Tak juz wyrok ETPC z 28 czerwca 1978 r. Konig przeciwko Niemcom, skarga nr 6232/73, § 90
in fine.

24 D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 3831 387.

25 Zob. Guide..., s. 20 i powolane tam orzecznictwo Trybunatu, ostatnio potwierdzone w wyroku
ETPC z 24 pazdziernika 2023 r., Pajqk i inni przeciwko Polsce, skarga nr 25226/18.
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rebnosci tych termindw. Jezeli wiec sprawa dotyczy praw i obowigzkéw pomiedzy
podmiotami indywidualnymi (osobami fizycznymi lub/i osobami prawnymi prawa
prywatnego), to zaklada sie, ze owe prawa i obowigzki majg charakter cywilny. Od-
nosi sie to nie tylko do tradycyjnego prawa prywatnego (zobowiazania umowne,
czyny niedozwolone), lecz takze do prawa rodzinnego i prawa pracy. Pozioma réw-
nos¢ stron sporu wydaje sie stanowic¢ kryterium wystarczajace.

Gdy chodzi o spory majace element wertykalny, czyli obejmujace udziat pod-
miotéw o kompetencjach wtadczych, konieczne bylo przyjecie bardziej zréznico-
wanego podejscia. ,,Dla celéw zastosowania art. 6 ust. 1 nie ma rozstrzygajacego
znaczenia, czy panstwo dziata jako osoba prywatna (dominium) czy jako suweren
(imperium)”?®. Poszukuje sie raczej innych kryteriéw, a jednym z wazniejszych
kryteriéw jest ,,majatkowa” (pecuniary) natura lub konsekwencje danego prawa.
W wypadku, gdy tresc i skutek prawa wedtug prawa krajowego maja w przewaza-
jacej mierze nature osobista/personalng, prywatng lub gospodarcza/majatkowa/
pieniezna, odnosne prawo bedzie miato z reguly charakter prawa o charakterze
cywilnym w rozumieniu art. 6 Konwencji”?’.

Jezeli natura danego prawa lub obowigzku nie ma charakteru majatkowego, to
konieczne jest ustalenie, czy dziatanie wtadz publicznych, ktére — w sposob decydu-
jacy — dotyczyto danego prawa, wywotato konsekwencje majatkowe po stronie jego
adresata. Orzecznictwo z reguly uznaje, ze pojawia sie wéwczas element cywilnego
charakteru, wystarczajacy dla uznania stosowalnosci art. 6. Nie ma decydujacego
znaczenia ani wyraznie wystepujacy publicznoprawny charakter danej relacji, ani
powiazanie dzialan organu publicznego ze sferg jego imperium.

Zdecydowanie rysuje sie tendencja do rozszerzajacego pojmowania praw i obo-
wigzkéw o charakterze cywilnym. Obejmuje sie nimi nie tylko ingerencje wtadz
publicznych w prawo wtasnosci (np. wywtaszczenie lub regulacja korzystania), lecz
takze w prawo do podejmowania dziatalnosci gospodarczej i praktyki zawodowe;j
(licencje, zezwolenia, procedury kontrolne itp.), prawo do wyréwnania szkéd wy-
nikajacych z bezprawnych dziatan (lub zaniechan) wtadz publicznych (nawet jezeli
szkoda wynika z wykonania aktu o powszechnym zakresie obowiazywania)?®, do-
puszczenie do procedury przetargowej?, jak réwniez stosunki zatrudnienia, gdy
pracodawca jest podmiot publiczny®°.

26 P. Hofmanski, A. Wrdbel, op. cit., s. 263.

27 Tamze, s. 263-264.

28 Zob. np. wyrok ETPC z 31 marca 1992 r. X. przeciwko Francji, skarga nr 18020/91 (odpowie-
dzialnosé za zarazenie wirusem HIV w czasie transfuzji dokonanej w szpitalu publicznym, uzasadniona
stwierdzeniem niedbalstwa po stronie wtadz publicznych), a takze liczne przyktady w: Guide..., s. 14.

2 Wyrok ETPC z 13 marca 2018 r. Mirovni Institut przeciwko Stowenii, skarga nr 32303/13 (nawet
jezeli nie istnieje materialne ,prawo” do uzyskania grantu badawczego, to istnieje proceduralne
»prawo” do rozpatrzenia wniosku w praworzadnej i rzetelnej procedurze); zob. Guide..., s. 11. Jest to
jedno z orzeczen wyrazajacych dynamiczne podejscie do interpretacji zakresu stosowalnosci art. 6
ust. 1.

30 Jak wskazano w wyroku ETPC z 19 wrzesnia 2017 r. Regner przeciwko Republice Czeskiej, skarga
nr 35289/11, § 106 (réwniez stanowiacym przyktad dynamicznego podejscia): ,,umowa o prace za-
warta pomiedzy [prywatnym] pracodawcg i pracobiorca rodzi obowigzki o charakterze cywilnym
dla obu stron (...). Stosunek zatrudnienia pomiedzy podmiotem prawa publicznego, w tym takze
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Szczegdlnie nowatorskie bylo rozszerzenie stosowalnosci art. 6 na kwestie
Swiadczen z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz zabezpieczenia spotecznego /
pomocy spotecznej, niezaleznie od ich powigzania ze sktadkami wptacanymi przez
beneficjentéw. Niemniej, o czym bedzie mowa nizej, Trybunat uznaje, ze pewne
klasyczne sfery wladztwa panstwowego (np. wtadztwo podatkowe) pozostajq poza
gwarancjami art. 6, nawet jezeli wywotujg oczywiste skutki majatkowe.

Znaczna cze$¢ omawianych tu sytuacji nalezy do — klasycznie pojmowanej —
sfery prawa publicznego, a ingerencja wtadz publicznych nastepuje poprzez po-
dejmowanie aktéw witadczych, w szczegdlnosci przybierajacych posta¢ indywidu-
alnych decyzji administracyjnych. W polskim modelu sadownictwa bezposrednio
angazuje to sady administracyjne i wyznacza pozytywny (konieczny) zakres ich
wlasciwosci.

Oznacza to, ze wytaczenie dostepu do sadu w tych wszystkich sprawach, ktére
orzecznictwo ETPC wigze z prawami i obowigzkami o charakterze cywilnym, sta-
nowi naruszenie gwarancji z art. 6 ust. 1 Konwencji (a takze gwarancji z art. 45
ust. 1 Konstytucji RP).

Pozostaje natomiast pytanie, czy poddanie tych kategorii spraw pod wlasciwosé
sadu administracyjnego (a wiec wyjecie ich z wlasciwosci sadéw powszechnych)
jest wystarczajgce dla spelnienia wymogdw ustanowionych przez art. 6 Konwencji.
Relewantnos¢ tego pytania zaznacza sie zwlaszcza w systemach prawnych orien-
tujacych kompetencje sadu administracyjnego na kwestie kontroli legalnosci aktu
wtadczego. Kontrola sadowa ma wiec tylko czesciowy charakter. Pojawi¢ sie moze
pytanie, czy nie koliduje to z wymaganiami ustalonymi w art. 6 ust. 1 EKPC.

4. Pelny” czy ,wystarczajacy” zakres kontroli sgdowe;j

Specyfika wiekszosci spraw administracyjnych jest poddanie ich najpierw roz-
strzygnieciu organu administracji publicznej, a dopiero potem dopuszczenie kon-
troli sadowej. Zarazem, jezeli dana sprawa lub kategoria spraw miesci sie w sferze
rozstrzygania o prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym, sposéb jej rozpo-
znania musi czynié¢ zados$¢ gwarancjom art. 6 Konwencji. Ani w intencjach tworcow,
ani w orzecznictwie Trybunatu nie zamierzano kwestionowac¢ kompetencji admini-
stracji publicznej do wydawania rozstrzygnie¢ dotyczacych spraw indywidualnych.
Wypracowano natomiast szereg zasad i standardéw, ktére muszg by¢ spetnione
przy badaniu rzetelnosci takich postepowan.

Regulq podstawowgq jest, by kazdy spor dotyczacy praw i obowigzkéw o cha-
rakterze cywilnym mogt znalez¢ ostateczne rozstrzygniecie przed ,niezawistym
i bezstronnym sadem ustanowionym ustawg”, a takze by sad ten dysponowat

Pafistwem, a pracobiorcg moze opiera¢ sie — odpowiednio do przepiséw krajowych — na przepisach
prawa pracy dotyczacych stosunkéw miedzy podmiotami prywatnymi badz na przepisach szczegdl-
nych odnoszacych sie do stuzby cywilnej. Istniejq takze systemy mieszane, taczace reguty prawa pracy
odnoszace sie do sektora prywatnego z pewnymi regutami szczegélnymi odnoszacymi sie do stuzby
cywilnej”. Odpowiednio ksztattuje sie zakres, w jakim relacje te przybieraja postac praw i obowigzkéw
o charakterze cywilnym.
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kompetencja do samodzielnego badania i oceny wszystkich kwestii faktycznych
i prawnych determinujacych ostateczng tres¢ rozstrzygniecia (pelna wtasciwoscé
kontrolna — full jurisdiction). O ile jednak regula ta jest calosciowo egzekwowana
w sprawach cywilnych nalezacych do zakresu prawa prywatnego (a — tym bardziej
— w sprawach karnych®!), to jest odnoszona w spos6b bardziej zniuansowany do
rozpoznawania spraw administracyjnych.

W orzecznictwie ETPC od dawna przyjmuje sie, zZe pojecie petnej wlasciwosci
kontrolnej sadu lub trybunatu ma charakter autonomiczny (dodajmy tez, ze w ca-
tosci jest produktem strasburskiego orzecznictwa) i musi byé rozumiane na tle
»przedmiotu i celu” Konwencji, a zatem niekoniecznie w sposéb identyczny z jego
ujmowaniem przez prawo krajowe32. Wymaganie pelnej wlasciwosci kontrolnej
sadu (sadéw) wydajacego ostateczne rozstrzygniecie jest spetnione, jezeli ,,organ sa-
dowy dysponuje «wystarczajaca» [sufficient] wlasciwoscia kontrolng lub zapewnia
«wystarczajaca kontrole» w toczonym przed nim postepowaniu (...). Orzecznictwo
bierze pod uwage, ze w wielu krajach nalezacych do Rady Europy przyjeto ogra-
niczony zakres sadowej kontroli nad ustaleniami faktéw w sprawach z zakresu
prawa administracyjnego, a typowy model sadowego postepowania odwotawczego
orientuje sie na kontrole wczesniejszych postepowarn, a nie na decydowanie o fak-
tach (...). Nie jest, w zasadzie, rola art. 6 gwarantowanie takiego dostepu do sadu,
ktoéry pozwoli sadowi na zastepowanie swoimi ustaleniami ocen i opinii podejmo-
wanych przez wtadze administracyjne”*.

Trzeba przy tym pamietaé, ze zasada rzadéw prawa wymaga, by tryb podej-
mowania decyzji administracyjnych (i innych analogicznych rozstrzygnie¢) obej-
mowal réznego rodzaju gwarancje proceduralne. Ocena dochowania wymagan
art. 6 ust. 1 moze wiec tez uwzgledniaé etap postepowania administracyjnego,
zwlaszcza gdy chodzi o rzetelnosé¢ w dziedzinie dokonywania ustalen faktycznych.

Z natury rzeczy, raczej wyjatkowe moga by¢ sytuacje, gdy ,,ustrdj i zasady dzia-
lania organu podejmujacego decyzje administracyjng spetnialyby wymagania
okreslone w art. 6 ust 17*%, a tylko wtedy eliminowatoby to konwencyjny wymag
zapewniania drogi sadowe;j.

Regutla, wynikajacg zwlaszcza z braku niezawistosci organu administracyj-
nego, jest konieczno$¢ powierzenia kontroli zewnetrznemu organowi sadowemu.
Skoro jednak pewne gwarancje rzetelnosci sg takze obecne w procedurze admini-

31 O przecieciach procedur administracyjnych z karnym charakterem ich rozstrzygnie¢ zob. np.
E. Bindi, A. Pisanechi, The Fair Trial as a Guarantee of the Administrative Procedure, w: Judicial Power
in a Globalized World: Liber Amicorum Vincent De Gaetano, red. P. Pinto de Albuquerque, K. Wojtyczek,
Cham (Springer Verlag) 2019, zwtlaszcza s. 56 i nast.

32 Zob. ostatnio wyrok ETPC z 6 listopada 2018 r. Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portu-
galii, skargi nr 55391/13, 57728/13 i 74041/13, § 177 i przytoczone tam wczesniejsze orzecznictwo.
Cho¢ rozstrzygniecie to dotyczyto postepowania dyscyplinarnego wobec sedzi portugalskiej, to zasady
generalne w nim ustalone majg podsumowujace zastosowanie takze do ,normalnych” spraw admini-
stracyjnych, zwtaszcza ze przyjeto je na szczeblu Wielkiej Izby.

3% Tamze, § 177-178.

34 P. Hofmarnski i A. Wrdbel, op. cit., s. 291, okre$laja to mianem ,wewnetrznej zgodnosci z art. 6
ust. 1.
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stracyjnej, to kontrola sgdowa nie musi przyjmowac tak zupetnego charakteru, jak
w sprawach z zakresu prawa prywatnego, w ktérych sad jest jedynym publicznym
organem rozstrzygania sporéw. Dalo to podstawe do stworzenia koncepcji ,,kon-
troli wystarczajacej”, pozwalajacej na objecie spraw administracyjnych kognicja
sadu administracyjnego, mimo ze zakres jego kontroli nie ma tak uniwersalnego
zakresu, jak przed sadem powszechnym. Zarazem wyznacza to tez granice dla ko-
gnicji sadu administracyjnego, bo w tych wszystkich sprawach, gdzie brakuje etapu
postepowania administracyjnego, kontrola sagdu administracyjnego traci ,wystar-
czajacy” zakres.

Ocena, czy kontrolna wtasciwos¢ sadu administracyjnego ma charakter ,wy-
starczajacy”, jest dokonywana na tle okoliczno$ci konkretnej sprawy. Podobnie jak
w wielu innych kwestiach orzecznictwo ETPC ma kazuistyczny charakter i pozo-
stawia réznego rodzaju ,szare strefy” pozwalajgce na zachowanie — czasem nad-
miernej — elastyczno$ci®.

Niemniej orzecznictwo wypracowato pewne kryteria (wymagania) traktowane
jako standardy europejskie.

Po pierwsze, punktem wyjscia do oceny, czy spetnione zostato kryterium ,wy-
starczalnosci”, jest badanie ,natury” sprawy i zakresu rozstrzygniecia. Kontrola
sadu (tak w zakresie prawa, jak i faktéw) przybiera bardziej intensywny charakter,
gdy decyzja administracyjna dotyczy prostej kwestii faktycznej. Staje sie zas mniej
samodzielna w materiach ,technicznych” wymagajacych wiedzy i doswiadczenia
o specjalistycznym charakterze. Nie bez znaczenia jest zakres swobody uznania
pozostawiony organowi administracyjnemu przez prawo. Gdy chodzi o badanie
ustalen faktycznych, wystarczajace moze sie okazaé pozostawienie sgdom kom-
petencji do uchylenia decyzji administracyjnej w razie jej oczywistej arbitralnosci,
np. jej oparcia na argumentach faktycznych dobranych w sposéb irracjonalny badz
przewrotny [perverse]*®. Orzecznictwo nie kwestionuje przy tym — typowego dla
wielu rozwigzan krajowych — ograniczania wtasciwosci sadu do kontroli ustalen
faktycznych, pod warunkiem jednak, ze nie ogranicza to zakresu podstaw uchy-
lenia badanej decyz;ji®’.

Po drugie, ocena wystarczalnosci dokonywana jest w oparciu o badanie ,,pro-
ceduralnej jakosci” postepowania przed organami administracyjnymi. Jezeli

35 Tak juz wyrok ETPC z 22 listopada 1995 r. Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga
nr 19178/91, § 44-45.

% Np. w kwestiach planowania przestrzennego (wyrok ETPC z 21 wrze$nia 1993 r. Zumtobel prze-
ciwko Austrii, skarga nr 12235/86, § 31-32 oraz cyt. wyrok Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu,
§ 44-47), ochrony $rodowiska (wyrok ETPC z 28 lipca 2005 r. Alatulkkila i inni przeciwko Finlandii,
skarga nr 33538/96, § 52), ale takze sankcji naktadanych na osoby fizyczne i prawne podejrzanych
o wspieranie terroryzmu (wyrok ETPC z 21 czerwca 2016 r. Al-Dulimi and Montana Management Inc.
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 5809/08, § 130). Nie stracito na aktualnosci wskazanie P. Hofman-
skiego i A. Wrébla, op. cit., s. 292: ,w tzw. typowych postepowaniach administracyjnych, w ktérych
wlasciwy organ administracji publicznej wszechstronnie rozwaza okolicznosci faktyczne sprawy,
ograniczona jurysdykcja sadu nie narusza art. 6 ust. 1. Podobnie w sprawach, ktérych przedmiotem
jest klasyczne wykonywanie uznania administracyjnego”.

37 Zob. Guide..., s. 50.
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zapewniajg one pewne gwarancje rzetelnej procedury, to wystarczajacy moze
okazac sie nieco tagodniejszy zakres (czy intensywnos¢) pozniejszej kontroli sa-
dowej®e.

Po trzecie, zakres kontrolnej wlasciwosci sadu moze ograniczac sie do zakresu
zarzutéw podniesionych w skardze do sgdu. Jesli wiec podniesiono tylko zarzut do-
tyczacy procedury przed organami administracji, to nie mozna wymagac od sadu,
by wkraczal w ocene faktéw sprawy®’. Nawet jednak, jezeli zakres kontrolnej wtas-
ciwosci sadu nie nasuwa zastrzezen konwencyjnych, kontroli ETPC podlega réw-
niez sposéb, w jaki sad wykorzystuje ja w konkretnej sprawie. Konieczne jest, by
sad rozpatrzyt kazdy z przedstawionych zarzutéw wobec kontrolowanej decyzji, by
sad dysponowat kompetencja do rozpoznawania meritum kazdego z zarzutéw pod-
niesionych w przedstawionej mu skardze, by bezpodstawnie nie odmawiat takiego
rozpoznania oraz by — w sposob jasny — uzasadniat rozstrzygniecie uznajace dany
zarzut za niezastugujacy na uwzglednienie*.

Powyzsze wymagania tworzg ramy, w ktérych prawo krajowe musi umiesz-
czaé wilasciwosé i procedure swoich sadéw administracyjnych. Dopdki ramy
te istniejg i sq szanowane w praktyce sadowej, nie wyznaczaja one granic dla
wlasciwosci sgdow administracyjnych, bo pozwalajg objac¢ ich wlasciwoscia te
wszystkie sprawy administracyjne, ktérych przedmiotem jest — wedlug termi-
nologii przyjetej przez art. 6 ust. 1 — rozstrzyganie o prawach lub obowigzkach
o charakterze cywilnym.

Nie bez znaczenia jest tez sposob rozumienia kontroli legalnosci przez sad ad-
ministracyjny*. Istotne jest zwlaszcza, czy orzecznictwo sadéw administracyjnych
gotowe jest do szerokiego pojmowania tej kontroli, a w szczegdlnosci do postugi-
wania sie réznego rodzaju zasadami czy klauzulami ogélnymi, juz to wynikajacymi
z przepisow o procedurze administracyjnej, juz to przewidzianymi w konstytucji
krajowej. Wéwczas formalne ograniczenie zakresu kontroli do kwestii legalnosci
ulega w praktyce pewnemu zatarciu.

Jest to, by¢ moze, jeden z powoddw, ze orzecznictwo strasburskie nie kwestio-
nuje ,wystarczalnosci” kontroli sprawowanej przez polskie sgdy administracyjne*.
Potwierdzono ja juz we — wspomnianym wyzej — wyroku Potocka i inni przeciwko

% Cyt. wyrok Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, § 45; wyrok ETPC z 20 pazdziernika
2015 r. Fazzia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 40378/10, § 80-83 (przydzial miesz-
kania socjalnego). Zob. D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 304.

3 Wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2001 r. Potocka i inni przeciwko Polsce, skarga nr 33776/96,
§ 57-59.

40 Zob., podsumowujgco, cyt. wyrok Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii, § 183.

4 Niekiedy wspomagajaca role moze odegrad ustawodawca, by wspomniec np. rozwigzania przy-
jete w art. 145a p.p.s.a.

4 (Czego tltem byla stopniowa absorpcja standardéw strasburskich przez orzecznictwo polskich
sagdéw administracyjnych; zob. np. R. Hauser, W. Sawczyn, Wptyw europejskich standardéw ochrony
praw jednostki na ksztattowanie sie polskiego modelu sqdowej kontroli administracji, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2022, nr 10; M. Wiacek, Sgqdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 6
EKPC, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 10; J. Chlebny, Sqdownictwo administracyjne w Polsce
z perspektywy art. 47 KPP, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 10.
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Polsce z 2001 1., a dalsze orzecznictwo ETPC nie widziato potrzeby powracania do
tej kwestii*3.

Szczegdlna kategorie spraw stanowig postepowania dyscyplinarne. Wskazy-
watem juz, ze — dopdki nie prowadzg one do naktadania ,kar kryminalnych”, trak-
towane sg jako spory o prawa i obowigzki o charakterze cywilnym. Na tym wtasnie
tle rozwineta sie doktryna ,wystarczalnosci kontrolnej kognicji sadu”. W wyroku
z 10 lutego 1983 r. Albert i Le Compte przeciwko Belgii** ETPC uznal naruszenie
art. 6 ust. 1 w sytuacji, gdy kara dyscyplinarna natozona przez sad samorzadu le-
karskiego byta orzeczona bez przeprowadzenia publicznej rozprawy, a nastepcza
kontrola Trybunatu Kasacyjnego ograniczata sie tylko do kwestii ,,prawa”. Gene-
ralnie rzecz biorac, stosuje sie tu analogiczne kryteria, jak w odniesieniu do ,,nor-
malnych” spraw administracyjnych, ale brac tez nalezy pod uwage, ze — inaczej niz
wiele decyzji administracyjnych — postepowanie dyscyplinarne prowadzi do na-
ktadania sankcji, a to wzmacnia znaczenie wymogu rzetelnosci postepowania*.
Trzeba jednak pamietad, ze czasem moze pojawi¢ sie konflikt pomiedzy rozszerza-
niem zakresu sagdowej kontroli a ochrong autonomii instytucji lub profesji, w ra-
mach ktdrej dziata sadownictwo dyscyplinarne.

Nie wnikajac szerzej w te kwestie, warto poswieci¢ wiecej uwagi wymaganiom
dotyczacym postepowania dyscyplinarnego wobec sedzidw, zwtaszcza ze stalo sie
to niedawno przedmiotem rozstrzygniecia Wielkiej Izby ETPC*. Punkt wyjscia
stanowi — ustabilizowane juz we wczesniejszym orzecznictwie — stwierdzenie, ze
postepowania dyscyplinarne wobec sedziéw wykazujq dodatkowgq specyfike na tle
Konwengji. Nie tylko pocigagaja one za sobg ryzyko poniesienia sankcji rujnujacych
pozycje zawodowa, a nawet wykluczajacych dalsze sprawowanie urzedu. Moga tez
skutkowaé ostabieniem publicznego zaufania i szacunku dla wtadzy sagdowniczej,

4 Nie znaczy to jednak, ze Trybunal moze by¢ réwnie tolerancyjny wobec réznego rodzaju
eksceséw ustawodawczych w przysztosci. W moim przekonaniu nalezy np. mie¢ watpliwosci, czy
kontrola sagdu administracyjnego mogtaby zostaé¢ uznana za ,wystarczajacg”, gdyby w systemie
prawa pozostata obecna wersja ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panistwowej Komisji do spraw
badania wptywodw rosyjskich na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2007-2022 (Dz.U. poz. 1030). Postepowanie przed Komisjq wykracza bowiem poza schemat gwa-
rancji wymaganych przez art. 6 ust. 1 Konwencji, a sad administracyjny nie ma dostatecznych in-
strumentéw, by badaé rzetelno$é ustalen faktycznych dokonywanych przez Komisje. Co wiecej, nie
jest jasne, czy ETPC nie uzna postepowania przed Komisjg za sprawe karna w rozumieniu art. 6
Konwencji. Wigksze szanse mogtoby stworzy¢ ustalenie tu wlasciwosci sadu powszechnego, ale
i tak nie rozwigze to innych naruszen Konwencji (a takze Konstytucji) przez postanowienia tej
ustawy.

4 Wyrok ETPC z 10 lutego 1983 r. Albert i Le Compte przeciwko Belgii, skargi nr 7299/75 i 7496/76.

4 Cyt. wyrok Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii, § 196.

46 Sprawa Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii dotyczyta procedury dyscyplinarnej
wobec sedzi, ktéra — w zwigzku z okresowa oceng jej pracy — starla sie stownie z sedzig wizytatorem,
uzywajac réznego rodzaju niewtasciwych sformutowan. W dalszym toku wydarzen postepowanie ob-
jelo tez dwa inne zarzuty. Ustawodawstwo portugalskie przewidywato, ze w charakterze sadu dyscy-
plinarnego wystepuje organ zblizony do polskiej KRS. Odwotanie rozpatrywata sekcja ds. sporéw ad-
ministracyjnych w Sadzie Najwyzszym, ktérej kontrolna kognicja byta jednak ograniczona do badania
legalnosci kwestionowanego rozstrzygniecia. ETPC uznal naruszenie art. 6 ust. 1, wynikajace m.in.
z braku ,wystarczajacego” charakteru zakresu kontrolnej kognicji SN.
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naruszeniem niezawistosci innych sedzidw, a przez to naruszeniem samej istoty
rzaddéw prawa®’.

Wyrok z 2018 r. dotyczyt ,,systemu mieszanego”, w ktérym pierwszoinstan-
cyjne rozstrzygniecia byty podejmowane przez Naczelng Rade Sgdownictwa,
a odwotanie przystugiwato do Sadu Najwyzszego. Trybunat uchylit sie, ze
wzgledéw formalnych, od peilnej oceny, czy Rade Sadownictwa mozna uznac za
organ o bezstronnym i niezawistym charakterze*®. Skoncentrowat sie natomiast
na wadach procedury kontrolnej prowadzonej w Sadzie Najwyzszym. Wskazano,
ze postepowanie to bylo zorientowane na ocene legalnosci rozstrzygniecia Rady.
Przypomniano, ze Sad Najwyzszy wyraznie stwierdzil, Ze nie ma kompetencji do
samodzielnego ustalania faktéw, moze tylko ,badaé wszelky sprzecznosé, nie-
spojnos¢ badz niepetnosé dowoddw, a takze oczywiste bledy [manifest errors]
w ich ocenie, o ile braki te miaty wyrazny [apparent] charakter™. Ograniczyto
to w nadmierny sposob zakres kontroli przyznany Sgdowi Najwyzszemu. Gdy
za$ chodzi o dokonywanie ustalen faktycznych, to przypomniano stwierdzenie
z wyroku Le Compte, Van Leuven i De Meyere*, iz specyfika postepowan dyscypli-
narnych jest, ze ustalenie faktow jest réwnie kluczowe jak rozstrzygniecie kwe-
stii prawnych. Odnosi sie to ze szczegdlna sitg do postepowan wobec sedzidw,
bo stawkg jest takze zapewnienie publicznego zaufania do wymiaru sprawiedli-
wosci jako takiego. W sprawie Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii
ustalenie faktéw ,,miato decydujace znaczenie dla prowadzonej procedury, a nie
stanowito tylko pobocznego elementu, jak w sprawach dotyczacych uznaniowych
dziatan wladz administracyjnych”!. Ustalanie faktéw zostato dodatkowo utrud-
nione przez brak przeprowadzenia rozprawy zaréwno w postepowaniu przez
Rada Sadownictwa, jak i w Sadzie Najwyzszym.

W konkluzji Trybunatl orzekl, ze ,na tle okolicznosci niniejszej sprawy oraz
biorac pod uwage szczegdlny kontekst postepowania dyscyplinarnego wobec se-
dziéw, dolegliwosé naktadanych kar, ograniczony zakres gwarancji proceduralnych
w postepowaniu przed Radg Sadownictwa oraz decydujace znaczenie oceny faktéw
(...), powiazanie niewystarczalnosci zakresu kontroli przeprowadzonej przez Sad
Najwyzszy oraz braku przeprowadzenia rozprawy na jednym chocby z etapéw po-
stepowania daje podstawe do uznania, ze sprawa nie zostata rozpoznana zgodnie
z wymaganiami art. 6 ust. 1 Konwencji”>2.

47 Tamze, § 196.

48 Warto jednak w tym kontekscie przywotaé wyrok ETPC z 21 lutego 2023 r. Catana przeciwko
Motdawii, skarga nr 43237/13, w ktérym stwierdzono, ze — gdy chodzi o wlasciwos¢ tamtejszej rady
sgdownictwa w sprawach dyscyplinarnych — ,,uczestnictwo, nawet o pasywnym charakterze, cztonka
rzadu [Ministra Sprawiedliwo$ci] w sktadzie organu powotanego do wymierzania sedziom kar dyscy-
plinarnych jest — samo w sobie — niezmiernie [extrémement] problematyczne w §wietle wymagan art. 6
Konwencji, zwlaszcza wymagania niezaleznosci organu dyscyplinarnego” (§ 75).

4 Cyt. wyrok Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii, § 204.

50 Wyrok ETPC z 23 czerwca 1981 r., Le Compte, Van Leuven i De Meyere przeciwko Belgii, skargi
nr 6878/7517238/75.

51 Cyt. wyrok Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii, § 203.

52 Tamze, § 214.
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Znaczenie wyroku Ramos Nunez de Carvalho e Sd przeciwko Portugalii wykracza
poza kontekst portugalski, bo przynosi badz potwierdza trzy ustalenia o bardziej
uniwersalnym charakterze. Po pierwsze, do spraw dyscyplinarnych sedziéw znaj-
duja zastosowanie szczegdlnie wysokie wymagania, bo w gre wchodza nie tylko
indywidualne prawa sedziego, ale tez — konieczna dla zachowania rzadéw prawa
— ochrona prestizu i niezaleznosci wtadzy sadowniczej. Po drugie, postepowania
dyscyplinarne wymagaja zachowania szczegdlnych gwarancji w odniesieniu do
dokonywania ustalen faktycznych. Jednym z koniecznych elementéw jest prze-
prowadzenie rozprawy, a — w bardziej ogdélnej perspektywie — zwrdcenie wiekszej
uwagi na kontradyktoryjnosé i ,,réwnos$é broni” stron postepowania. Nawet jezeli
postepowanie jest traktowane w kategoriach orzekania o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym, to nie mozna ignorowac jego aspektéw punitywnych. Po
trzecie, ostateczna ocena ,wystarczalnosci” kontroli sadowej jest uzalezniona od
natury i jakosci postepowania pierwszoinstancyjnego oraz organu, przed ktérym
jest prowadzone. W tym zakresie Trybunat pozostawit jednak najwiecej niedopo-
wiedzen i znakow zapytania.

W perspektywie polskiej orzeczenie to — z jednej strony — wyznacza parametry
postepowania dyscyplinarnego wobec sedziéw i wskazuje intensywnosé, z jaka
Trybunalt kontrolowaé¢ bedzie dochowanie gwarancji wymaganej przez art. 6
ust. 1. Z drugiej strony — Trybunat przekazat pewne wskazdéwki instytucjonalne.
Po pierwsze, powsciggliwosé ETPC w ocenach portugalskiej Rady Saqdownictwa nie
powinna pozostawia¢ ztudzen co do ocen polskiej KRS, gdyby miata ona by¢ wia-
czona w postepowanie dyscyplinarne. Skoro stosuje sie podejscie kontekstowe, to
miarodajna jest raczej dawniejsza krytyka pozycji ukrainskiej Rady Sadownictwa
oraz niedawna krytyka udziatlu ministra sprawiedliwo$ci w sktadzie rumunskiej
rady:. Po drugie, podobnie widzie¢ nalezy oceny postepowania dyscyplinarnego
prowadzonego przed ,,nowymi” izbami polskiego Sqdu Najwyzszego. Odpowiednie
zastosowanie znalaztyby tu dotychczasowe wypowiedzi ETPC oraz TSUE na temat
obsady tych izb. Po trzecie, wypowiedzi te nie kwestionuja niezaleznosci Naczel-
nego Sadu Administracyjnego ani nie kwestionuja niezawistosci i bezstronnosci
jego sedzidow. Gdyby zatem oceniano obecny — a chyba i przyszty — zakres kognicji
NSA do rozpoznawania spraw dyscyplinarnych, na plan pierwszy wysuwatyby
sie kryteria proceduralne ustalone w wyroku Ramos Nunez de Carvalho e Sd prze-
ciwko Portugalii. Chodzi zwtaszcza o charakter i procedure pierwszoinstancyj-
nego organu orzekajacego i — odpowiednio do tych ustalen — o konieczny zakres
kompetencji kontrolnych, przede wszystkim w sferze ustalen faktycznych, swo-
body badania proporcjonalnosci kar, peini kompetencji do oceny brakéw pierw-
szoinstancyjnego rozstrzygniecia. W zadnym wiec razie nie mozna twierdzi¢, ze

5 Wyrok ETPC z 9 stycznia 2013 r. Oleksandr Volkov przeciwko Ukrainie, skarga nr 21722/11,
§ 1171130 (naruszenie art. 6 ust. 1 przez procedure odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, gdzie
ukraifiska Rada Sadownictwa wystepowata jako organ pierwszej instancji, a odwotania rozpatrywat
odpowiednik polskiego NSA. ETPC sformutowat szereg krytycznych uwag dotyczacych sktadu i powo-
tywania Rady); cyt. wyrok Catana przeciwko Motdawii, § 75.
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—w Swietle wymagan art. 6 Konwencji — sprawy te nie moga zostaé objete kognicjg
saqdu administracyjnego.

5. Prawa i obowigzki o charakterze cywilnym — wylaczenia

Wracajac do granic kognicji Trybunatu strasburskiego, nalezy wskazaé, ze —
niezaleznie od ekstensywnej interpretacji pojecia cywilnego charakteru sprawy
— orzecznictwo ETPC uznaje, ze pewne kategorie spraw pozostaja poza zakresem
ochrony przewidzianej w art. 6 ust. 1 Konwencji. Brak tu jasnej logiki, bo prece-
densy sadowe ksztaltowaly sie na tle konkretnych sytuacji, a zakres wytaczonych
materii ulega statej erozji. Totez mozna dzi$ twierdzi¢, ze wytaczenia te maja ra-
czej nature wyjatkéw, a zatozeniem (a moze nawet — domniemaniem) jest uznanie
charakteru cywilnego tych wszystkich praw i obowigzkéw, ktére maja nature lub
skutki o charakterze finansowym.

Najsilniejsze umocowanie orzecznicze ma wyodrebnienie spraw podatkowych.
Podstawowym precedensem pozostaje tu wyrok Ferrazzini przeciwko Witochom
z 2001 r., dotyczacy przewleklosci postepowania w odniesieniu do wymiaru po-
datku od zyskéw kapitalowych oraz zastosowania ulg w wymiarze innych po-
datkéw. Trybunal wykorzystat te (raczej trywialna) sprawe do podsumowania
dotychczasowego orzecznictwa. Przypomniano wprawdzie, Ze pojecie praw i obo-
wigzkoéw o charakterze cywilnym ma znaczenie autonomiczne, a jego interpretacja
powinna przybiera¢ dynamiczng forme. Niemniej ,,zgodnie z tradycyjnym orzecz-
nictwem (...) moga istnie¢ takie «majatkowe» obowiazki wobec panstwa lub jego
wiadz, ktére przy wyktadni art. 6 ust. 1 nalezy uznad za nalezace wytacznie do
sfery prawa publicznego i — odpowiednio — nieobjete pojeciem «praw i obowigzkow
o charakterze cywilnym». Ma to miejsce w odniesieniu do grzywien naktadanych
w formie «sankcji karnych», ale takze, w szczegdlnosci, w sytuacjach, gdy obo-
wigzek ma nature finansowa, ale wynika z ustawodawstwa podatkowego lub sta-
nowi element zwyklych obowigzkéw obywatelskich w spoteczenstwie demokra-
tycznym”>4. Wtadztwo podatkowe tradycyjnie stanowi domene panstwa i w tej
sferze nie pojawito sie takie rozszerzenie form jego wykonywania, ktére uzasad-
niatoby nawigzanie do doktryny Konwencji jako ,,zyjacego instrumentu” i zrewi-
dowania dotychczasowej interpretacji art. 6 ust. 1. ,,Trybunat uwaza, ze materia
podatkowa nadal nalezy do sedna prerogatyw wladzy publicznej i nadaje dominu-
jacy charakter publicznej naturze relacji pomiedzy podatnikiem a wspdlnotg”s>.
Znajduje to potwierdzenie w systemowej wyktadni Konwencji, bo np. gwarancje
prawa wlasnosci takze wprowadzaja odmienny rezim dla przepiséw podatkowych
(zob. art. 1 ust. 2 Protokolu nr 1).

Wywodom Trybunatu celowo nadano zakres znacznie wykraczajacy poza kwe-
stie przewleklos$ci postepowania, a co wiecej — podbudowano je szeroka argumen-
tacja o generalnym zastosowaniu. Zachowuje ona nadal aktualnos¢, a w latach

54 Cyt. wyrok Ferrazzini przeciwko Wtochom, § 25.
55 Tamze, § 29.
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pOzniejszych Trybunat rzadko rozpoznawat sprawy podatkowe (co zapewne byto
wynikiem starannego procesu selekcji skarg dokonywanej przez Kancelarie Trybu-
nalu), poza pewnymi ,,obrzezami” tej materii. Analogiczne stanowisko zajmowane
jest wobec obowigzkéw majatkowych wynikajacych z przepiséow i decyzji w spra-
wach optat i cet®s.

To stanowisko Trybunatu wyznacza granice jego wtasnej kognicji. Zapewnienie
drogi sadowej i gwarancji rzetelnego postepowania w tych sprawach pozostawiono
w catos$ci ustawodawcy krajowemu. W Polsce (a takze w wiekszosci innych panstw
nalezacych do Konwencji) nie ma to jednak decydujacego znaczenia dla ustalania
granic kognicji sadéw administracyjnych, bo dostep do sadu jest w tych sprawach
gwarantowany przepisami konstytucyjnymi.

Dalsza materig tradycyjnie uznawang za pozostajaca poza zakresem spraw
cywilnych jest sfera spraw imigracyjnych. Rozstrzygniecia co do wjazdu, po-
bytu oraz wydalenia cudzoziemcdow (jak tez spraw azylowych oraz ekstradycji
czy deportacji) nie sa rozumiane jako dotyczace praw i obowigzkéw o charak-
terze cywilnym®’. Analogiczne jest podejscie do ,,prawa” do uzyskania paszportu
oraz ,,prawa” do uzyskania obywatelstwa>®. Nie odnosi sie to natomiast do innych
relacji prawnych cudzoziemca z podmiotami prywatnymi czy publicznymi. Co
wiecej, sfera wydalania, deportacji i ekstradycji jest blisko zwigzana z gwaran-
cjami innych praw i wolnosci ujetymi w Konwencji, co moze tez tworzy¢ obo-
wiazek dostepu do sadéw krajowych. Sprawy te stanowiq staty element wokandy
Trybunatu®.

Orzecznictwo Trybunalu wypracowato réwniez kategorie ,,politycznych praw
i obowigzkéw”, ktére — niezaleznie od ,pienieznych” skutkéw o realnym lub po-
tencjalnym charakterze — pozostaja poza zastosowaniem art. 6 ust. 1. Na przyktad
prawo do kandydowania w wyborach parlamentarnych ma charakter ,,polityczny”,
a nie ,,cywilny”, nawet jezeli przepisy ustalajgce maksymalny limit wydatkéw na
kampanie wyborczg obcigzajg kandydata przekroczona kwota®. Analogiczne sta-
nowisko zajmuje Trybunat w odniesieniu do sporéw wynikajacych z rozwiazania
partii politycznej®!, przyjecia do partii politycznej badZ wykluczenia z niej, posia-
dania praw wyborczych®?, a nawet sporéw o pozbawienie swiadczenia emerytal-

56 Np. postanowienie ETPC z 13 stycznia 2005 r. Emesa Sugar N.V. przeciwko Niderlandom, skarga
nr 62023/00.

57 Zob., np. Guide..., s. 23. W odniesieniu do wydalenia cudzoziemca dodatkowym argumentem
jest odrebne ustalenie gwarancji proceduralnych w art. 1 Protokotu nr 7, co nie byloby konieczne,
gdyby zastosowanie miat znajdowac art. 6 ust 1 (zob. np. wyrok ETPC z 5 pazdziernika 2000 r. Maaouia
przeciwko Francji, skarga nr 39652/98, § 37). Gdy zas chodzi o inne decyzje dotyczace statusu cudzo-
ziemca, to w doktrynie wskazuje sie, iz mogtaby sie do nich stosowa¢ koncepcja ,sedna prerogatyw
wiadzy publicznej”, sformulowana w cyt. wyroku Ferrazzini przeciwko Wtochom (zob. D.J. Harris,
M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, op. cit., s. 389).

58 Zob. postanowienie ETPC z 6 lipca 2006 r. Smirnov przeciwko Rosji, skarga nr 14085/04.

59 Zob. np. P. Hofmarnski, A. Wrébel, op. cit., s. 274.

8 Wyrok ETPC z 21 pazdziernika 1997 r. Pierre-Bloch przeciwko Francji.

61 Guide..., s. 25.

2 Cyt. wyrok Pierre-Bloch przeciwko Francji, § 49-51; postanowienie ETPC z 8 lipca 2003 r. Hirst
przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 74025/01.
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nego wynikajacego z pelnienia mandatu parlamentarnego®®. Nie obudowuje sie
tych rozstrzygnie¢ zadng koherentng doktryna; generalnym zalozeniem jest, ze
prawo do podejmowania dziatalnosci politycznej nie stanowi prawa o charakterze
cywilnym w rozumieniu art. 6.

Szczegdlng podgrupa sporéw wynikajacych na tle mandatu parlamentarzysty
sq sprawy immunitetowe. Dopuszczalnos¢ przyznania immunitetu, a takze jego
rozszerzenia na sprawy o charakterze cywilnym, nie budzi watpliwosci w orzecz-
nictwie strasburskim®*. Zarazem ETPC dostrzega, ze — w sprawach o charakterze
cywilnym — immunitet oznaczac¢ moze ograniczenie dostepu do sadu oséb trzecich,
a wiec ingerencje w ich prawa gwarantowane przez art. 6 ust. 1 Konwencji. Cho¢
zatem akceptuje sie absolutng ochrone immunitetowg wypowiedzi dokonywanych
na forum parlamentu, to w odniesieniu do wypowiedzi dokonywanych gdzie in-
dziej, a tym bardziej wobec sytuacji pozbawionych zwigzku z wykonywaniem
mandatu®, Trybunat analizuje, czy ograniczenia prawa do sadu maja uzasadniony
i proporcjonalny zakres. Trybunat podkresla przy tym, ze immunitetu nie mozna
traktowaé w kategoriach prawa podmiotowego, bo stanowi on tylko instrument
ochrony praw parlamentu, a zwlaszcza opozycji parlamentarne;.

Oznaczato, ze ewentualne ograniczenia kognicji sadéw administracyjnych two-
rzone na mocy immunitetu parlamentarnego podlegaja kontroli ETPC. Oznacza to
takze, ze procedura rozpoznawania wnioskéw o uchylenie immunitetu nie umyka
ocenie co do zgodnosci z gwarancjami z art. 6 ust. 1. Nawet jezeli zasada autonomii
parlamentu moze uzasadnia¢ pewne odstepstwa, to nalezy je traktowac w kate-
goriach wyjatkéw i — odpowiednio — poddawac¢ wyktadni zwezajacej. Dotyczy to
zwlaszcza sytuacji, gdy przepisy (badz sposéb ich stosowania) tworzg sytuacje
patowe, blokujace mozliwo$¢ uruchomienia jakiejkolwiek procedury, nawet gdy
chodzi o kwestie o charakterze wstepnym®®.

6. Prawa i obowiazki o charakterze cywilnym — stuzba publiczna

Proces erozji ograniczen w pojmowaniu cywilnego charakteru praw i obo-
wigzkéw zarysowal sie szczegélnie wyraznie w sprawach dotyczacych funk-

%3 Postanowienie ETPC z 11 pazdziernika 2005 r. Papon przeciwko Francji, nr 344/04, w ktérym
jednak podkreslono specyfike francuskiej regulacji tej kwestii.

64 Zob. L. Garlicki, Prawo parlamentarne w orzecznictwie ETPCz, w: Zagadnienia prawa parlamen-
tarnego, red. M. Granat, Warszawa 2007, s. 66 i nast.

% Np. wwyroku ETPC z 11 lutego 2010 r. Syngelidis przeciwko Grecji, skarga nr 24895/07, uznano
naruszenie art. 6 ust. 1 przez odniesienie immunitetu parlamentarnego do sprawy cywilnej na tle rosz-
czen finansowych dotyczacych opieki nad dzieckiem. Jak zauwazyt ETPC: , Byloby niespéjne tak z za-
sadg rzadéw prawa w demokratycznym spoteczenstwie, jak i z zasadami stanowigcymi podstawe art. 6
ust. 1, gdyby panstwo mogto — bez ograniczen i poza kontrolg ETPC — wytaczac z wlasciwosci sadéw
cate kategorie spraw cywilnych” (§ 43).

% Dostrzezono ten problem wwyrokuNSA z 14 grudnia 2022 ., IIIOSK4968/21, CBOSA, w ktérym
uznano kognicje sadu administracyjnego do badania bezczynno$ci Marszatka Sejmu w nadaniu biegu
wnioskowi o uchylenie immunitetu w sprawie cywilnej. Bezczynno$¢ ta zamykata dostep do sadu, bo
brak decyzji parlamentu prowadzil do odrzucenia pozwu przez sad cywilny, ktéry — chyba bez nalezy-
tego uzasadnienia — uwazat, ze rozstrzygniecie parlamentarne jest wymagane w sprawie.
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cjonariuszy publicznych®. Podejscie tradycyjne (zapewne odzwierciedlajace tez
wyobrazenia tworcéw Konwencji) przyjmowato, ze stuzba publiczna powigzana
jest z panistwem szczego6lnym stosunkiem podporzadkowania, a status zawodowy
jej funkcjonariuszy dominowany jest przez element publicznoprawny. Stosowano
tu kryterium funkcjonalne, tzn. istote wykonywanych przez urzednika zadan
i funkgcji. Jezeli z danym stanowiskiem w administracji publicznej ,,powigzane sg
obowiazki dziatlania w interesie panstwa lub wykonywanie kompetencji wtad-
czych”, to wytacza to cywilny charakter sporéw (praw i obowiazkéw) , pracowni-
czych”®, Stopniowo jednak okazywalo sie, ze wylaczenie to przybiera w praktyce
bardzo szeroki charakter i obejmuje kategorie funkcjonariuszy wprawdzie wyko-
nujacych funkcje wtadcze, ale pozbawionych wszelkiego zwiazku z politycznym
procesem zarzadzania panstwem.

Wyrok ETPC z 19 kwietnia 2007 r. Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii®
wprowadzil nowe podejscie, ktérego ,,punktem wyjscia i zatozeniem (...) jest do-
mniemanie stosowalnosci art. 6”7° do wszelkich sporéw dotyczacych istniejacego
juz stosunku stuzbowego. Ustawodawca krajowy moze wprawdzie wytaczy¢ te sto-
sowalno$¢é wobec okreslonych kategorii funkcjonariuszy, ale konieczne jest réwno-
czesne spelnienie dwéch wymagan: 1) przepisy prawa krajowego musza, w sposob
wyrazny’!, wytaczaé dostep do sadu danej kategorii funkcjonariuszy; 2) takie wy-
taczenie musi znajdowad uzasadnienie w obiektywnie istniejacych powodach [gro-
unds] wynikajacych z interesu panstwa. Owe powody nie moga — abstrakcyjnie
— odnosi¢ sie do catosciowej natury statusu i stuzby funkcjonariusza. Konieczne
jest ich powigzanie z materig konkretnego typu sporéw miedzy funkcjonariuszem
a panstwem, a panstwo musi wykazac, ze spor odnosi sie do wykonywania kompe-
tencji wtadczych panstwa i rzutuje na ,,szczegdlng wiez zaufania i lojalnosci miedzy
funkcjonariuszem a panstwem”’2. Jezeli Trybunat uzna, ze te dwa wymagania nie
zostaly — w konkretnej sytuacji — spetnione, to — jezeli prawo krajowe wyklucza
dostep do sadu — stanowi to naruszenie art. 6 ust. 1 w zakresie wynikajacym z ogdl-
nych wymagan stawianych przez ten przepis. Jezeli zas prawo krajowe dopuszcza
droge sadowa, ale nadaje jej ograniczony zakres czy charakter, to ograniczenia te
tez podlegajq kontroli na tle art. 6 Konwencji. W praktyce oznacza to, ze art. 6 znaj-
duje stosowalnos¢ przede wszystkim na tle ,,typowych sporéw pracowniczych”, do-

7 Okreslanych przez P. Hofmanskiego i A. Wrébla mianem ,,sporéw urzedniczych” (P. Hofmarnski,
A. Wrébel, op. cit., s. 269).

% Tamze. Podstawowym precedensem byt wyrok ETPC z 8 grudnia 1999 r. Pellegrin przeciwko
Francji, skarga nr 28541/95 (zob. tez wyrok ETPC z 15 listopada 2001 r. Werner przeciwko Polsce,
skarga nr 26760/95).

% Wyrok ETPC z 19 kwietnia 2007 r. Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii, skarga nr 63235/00.

70 P. Hofmanski, A. Wrébel, op. cit., s. 269. Warto przypomnie¢, ze sprawa Vilho Eskelinen i inni
przeciwko Finlandii dotyczyta odniesienia gwarancji z art. 6 do dochodzenia roszczenn wyniktych
z utraty dodatku za prace poza miejscem zamieszkania, podniesionych przez kilku lokalnych funkcjo-
nariuszy policji.

7! Wymaganie ,wyraznego” wylaczenia przez prawo krajowe zniuansowano jednak w cyt. wy-
roku Grzeda przeciwko Polsce (§ 259 oraz 291-294).

72 Zob. § 62 cyt. wyroku Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii.
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tyczacych nie tylko wynagrodzenia czy innych §wiadczen, lecz takze”® na tle sporéw
dotyczacych rozwigzania stosunku stuzbowego i spraw o podobnym charakterze.

W praktyce orzeczniczej Trybunat stosowat te nowe wymagania w sposéb kon-
sekwentny i ,,w bardzo niewielu sprawach dato to okazje do rozstrzygniecia, ze oba
z nich zostaly spetnione przez panstwo pozwane””*. Zarazem jednak nie brako-
walo kwestii wymagajacych dalszego wyjasnienia, a — w ciggu kolejnych lat — Try-
bunat interpretowal wyrok Vilho Eskelinen w sposéb rozszerzajacy.

Wyrok Vilho Eskelinen dotyczy sporéw wynikajacych z juz istniejacego stosunku
stuzby czy zatrudnienia. Natomiast Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze zaden
przepis Konwencji nie ustala ,prawa” do przyjecia do stuzby publicznej’®>. W tej
dziedzinie panstwo dysponuje szerszym marginesem oceny, a stosowalnos¢ art. 6
moze pojawi¢ sie dopiero, gdy ustawodawca krajowy zdecyduje sie na stworzenie
,praw” badz ,,obowigzkdw” w procesie rekrutacji badZ nominacji.

Wyrok Vilho Eskelinen odnosit swoje ustalenia do stuzby cywilnej (civil service),
bo taki jest status policjantéw w systemie prawnym Finlandii. W dalszym orzecznic-
twie analogiczne podejscie przyjeto w odniesieniu do innych kategorii funkcjona-
riuszy panstwa, postugiwano sie przy tym szerszym pojeciem: ,stuzba publiczna”.
Najistotniejsze rozszerzenie dotyczylo statusu sedziow, co widzie¢ nalezy w szcze-
golnym kontekscie zagrozenia niezaleznosci sadownictwa w takich panstwach, jak
Wegry, Turcja i Polska. Na tym tle doszlo do wydania wyroku z 15 marca 2022 r.
Grzeda przeciwko Polsce, w znaczacym stopniu uzupetniajacego ustalenia dokonane
pietnascie lat wezesniej w wyroku Vilho Eskelinen. Trybunat strasburski wziat tu
pod uwage rozstrzygniecia wydawane przez TSUE i mozna méwi¢ o uformowaniu
sie szczegdlnego orzeczniczego sojuszu obu europejskich Trybunatéw?s.

73 Co wskazano w pdzniejszym orzecznictwie, w ktérym zauwazono, ze przyktady zawarte w wy-
roku Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii nie maja charakteru enumeracji (wyrok ETPC z 16 lipca
20009 r. Bayer przeciwko Niemcom, skarga nr 8453/04, § 38), a takze wyraznie dodano sytuacje zwol-
nienia lub dymisji funkcjonariusza (wyrok ETPC z 5 lutego 2009 r. Olujié przeciwko Chorwagji, skarga
nr 22330/05, § 34).

7% Guide..., s. 23-24. Np. w postanowieniu z 18 listopada 2014 r. Spilis i Vaskevics przeciwko £o-
twie, skargi nr 2631/10 i 12253/10 uznano spelnienie tych wymagan w sytuacji, gdy dymisja pra-
cownika stuzby dyplomatycznej oraz przeniesienie na nizsze stanowisko wysokiego funkcjonariusza
stuzby celnej wynikaly z cofniecia ich upowaznienia do dostepu do informacji majacych klauzule taj-
nosci. Nie mozna jednak wykluczaé, ze wspomniany juz wyrok Wielkiej Izby w sprawie Regner prze-
ciwko Republice Czeskiej — dotyczacy podobnej, ale znacznie drastyczniejszej sytuacji — zdezaktuali-
zowatl to podejscie.

75 Jak zaznaczono w cyt. wyroku Regner przeciwko Republice Czeskiej (§ 117): ,Uzyskanie za-
trudnienia, a tym bardziej [zatrudnienia jako funkcjonariusz panstwa w sferze obronnosci] nalezy,
w zasadzie, traktowac jako przywilej (...), ktdry nie daje podstaw do roszczen dochodzonych w drodze
prawnej. Odmienny charakter ma kwestia kontynuowania zatrudnienia na dotychczasowych wa-
runkach. W prywatnym sektorze zatrudnienia prawo generalnie dopuszcza wszczecie postepowania
kwestionujacego rozwigzanie stosunku pracy i podnoszacego argument bezprawnosci zwolnienia
bad? jednostronnosci dokonania zasadniczych zmian w umowie o prace. To samo odnosi sie, mutatis
mutandis, do pracownikdw sektora publicznego, poza jednak wyjatkami wskazanymi w wyroku Vilho
Eskelinen”.

76 Co mozna bylo zauwazy¢ juz na tle cyt. wyroku ETPC Reczkowicz przeciwko Polsce (L. Garlicki,
Reczkowicz p. Polsce, czyli o sojuszu europejskich Trybunatéw, w: Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna.
Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Wojtowicza, red. A. Koztowski, Wroctaw 2022, s. 132).
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W wyroku Grzeda przeciwko Polsce Trybunat stwierdzit, iz nie ulega watpli-
wosci, ze sedziowie uczestnicza w wykonywaniu kompetencji wladczych panstwa
i ze odnosi sie do nich wymdg zachowania ,,szczegdlnej wiezi i lojalnosci”. Tym
samym sprawujg oni ,,typowa stuzbe publiczna””’, mutatis mutandis odnosza sie
wiec do nich ustalenia zawarte w wyroku Vilho Eskelinen.

Zarazem przypomniano, ze status sedziéw wykazuje istotne cechy szczegdlne,
modyfikujace spos6b zastosowania art. 6 do sporéw wynikajacych ze sprawo-
wania urzedu. Przede wszystkim status ten jest determinowany przez zasade nie-
zawistosci i szczegdtowe gwarancje z tej zasady wynikajace. ,,Specyfika stosunku
stuzbowego pomiedzy sedzia a panstwem wymaga, by status czlonkéw wiladzy
sagdowniczej zapewniat im wystarczajacy dystans wobec pozostatych witadz (...),
tak by mogli oni podejmowac rozstrzygniecia oparte a fortiori na wymaganiach
prawa i sprawiedliwosci, bez kierowania sie strachem badz korzyscig”’é. Tym
samym wymoég zachowania ,,szczegdlnej wiezi i lojalnosci” odnosi sie w przy-
padku sedziego do wiezi i lojalnosci wobec panstwa, a nie — wobec aktualnych
piastunow wtadzy.

Co wiecej, oceny konkretnych sytuacji musza by¢é dokonywane na tle szerszego
kontekstu. Cho¢ jest sprawa oczywista, ze Konwencja nie moze stanowi¢ bariery
dla podejmowania przez panstwo legitymowanych i koniecznych krokéw dla refor-
mowania sgdownictwa, to ,,zadna taka reforma nie moze skutkowaé podwazeniem
niezaleznos$ci sadownictwa i jego organéw kierowniczych””®. Moze to oznaczad,
ze w sytuacjach systemowego zagrozenia tych wartosci orzecznictwo Trybunatu
bedzie stosowac standardy europejskie w sposéb tym bardziej intensywny, im
silniejsze bedzie wrazenie, ze zmiany ustawodawstwa krajowego maja lub moga
stuzy¢ celom niepotaczalnym z systemem warto$ci chronionym przez Konwencje
(a takze przez prawo Unii Europejskiej)®.

Konsekwencja tego podejscia sa rozstrzygniecia ETPC — z jednej strony — od-
noszace do spraw ,,sedziowskich” zasady ustalone w wyroku Vilho Eskelinen, ale
-z drugiej strony — bardzo szeroko akceptujace, ze liczne aspekty statusu sedziego
tacza sie z prawami i obowigzkami o charakterze cywilnym, wiec aktywujq gwa-
rancje z art. 6 ust. 1 Konwencji. Wydaje sie tez, ze wyrok Grzeda przeciwko Polsce

77 Cyt. wyrok Grzeda przeciwko Polsce, § 262, w nawigzaniu do wyroku ETPC z 23 czerwca 2016 1.
Baka przeciwko Wegrom, skarga nr 20261/12, § 104 (omdéwionego np. przez A. Rutkowska w glosie:
A. Rutkowska, Niedopuszczalna ingerencja wtadzy wykonawczej w uprawnienia wtadzy sqdowniczej.
Glosa do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 27.05.2014 r. w sprawie Baka przeciwko We-
grom, skarga nr 20261/12, ,Przeglad Sadowy” 2015, nr 7/8).

78 Cyt. wyrok Grzeda przeciwko Polsce, § 264. Przypomniano tam obserwacje zawarta w wyroku
ETPC z 9 marca 2021 r. Bilgen przeciwko Turcji, skarga nr 1571/07, § 79, iz fikcja byloby wyobrazenie,
ze sedzia bedzie zdolny do ochrony rzadéw prawa oraz stosowania Konwencji, jezeli prawo krajowe
pozbawi go konwencyjnych gwarancji w sprawach bezposrednio dotykajacych jego niezawistosciibez-
stronnosci.

77 Cyt. wyrok Grzeda przeciwko Polsce, § 323. Przywolano tu analogiczne ustalenia zawarte
w orzecznictwie TSUE.

80 Stad wyrazniejsza pows$ciagliwo$é ETPC przy ocenie pozycji portugalskiej Rady Sadownictwa
niz w odniesieniu do rozwigzan ukrainskich oraz rumunskich (zob. cyt. wyrok Ramos Nunez de Ca-
rvalho e Sd przeciwko Portugalii, § 158).
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dopuscit sui generis ocene konwencyjnosci ustawodawstwa ingerujacego w nieza-
leznos¢ sedzidw, co jest nowym elementem w orzecznictwie strasburskim®!.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka uznal, zZe na tle wyroku Vilho Eskelinen
nie ma podstaw do wykluczenia stosowalnosci gwarancji z art. 6 ust. 1 do rozma-
itych sporéw wylaniajacych sie przy rekrutowaniu i powotywaniu sedziéw, przy
sprawach awanséw oraz przeniesien, zawieszenia w czynnosciach stuzbowych®?,
procedur dyscyplinarnych, pozbawienia stanowiska sedziego lub powaznej re-
dukcji wynagrodzenia, pozbawienia mozliwosci wykonywania urzedu przez prze-
pisy o reformie sadownictwa, a takze sporéw niedotyczacych bezposrednio statusu
sedziego, ale dotyczacych pozbawienia go funkcji kierowniczych badz funkcji w or-
ganach powigzanych z sadownictwem?®. Jest to bardzo szeroki zakres przedmio-
towy i — jak trafnie zauwazono w doktrynie — w tych warunkach ,,bytoby bardzo
trudne, a moze nawet — niemal niemozliwe, uczynienie zados¢ wymaganiom usta-
lonym w wyroku Eskelinen przez jakiekolwiek panstwo cztonkowskie#4.

Przypomnieé nalezy, ze wstepng przestanka rozwazan o stosowalnosci art. 6
jest ustalenie, ze w danej materii wystepuje uprawnienie lub obowigzek wynikajacy
z prawa krajowego. Réwniez w sprawach sedziowskich nie bez znaczenia jest kry-
terium finansowych ciezaréw powstatych dla skarzacego, ale ETPC idzie znacznie
dalej, formutuje bowiem ,prawa” o tak szczegétowym charakterze, jak ,,prawo do
sprawowania mandatu cztonka KRS przez pelng kadencje”, ,,prawo do sprawo-
wania funkcji prezesa badz wiceprezesa sadu przez peina kadencje” czy ,,prawo do
ochrony sedziego przed arbitralnym przeniesieniem”®.

Jest rzeczg interesujaca, ze w dawniejszym orzecznictwie ETPC istnienie ta-
kiego ,,prawa” potwierdzono takze na tle sporu dotyczacego prawidlowosci pro-
cedury powotania sedziego®. Spdr ten zostal zainicjowany przez niewybranego

81 Cyt. wyrok Grzeda prazeciwko Polsce, § 299. Zob. krytyczng (cho¢, w moim przekonaniu, nieprze-
konujaca) opinie w zdaniu odrebnym sedziego K. Wojtyczka.

82 Zob. wyrok ETPC z 23 maja 2017 r. Paluda przeciwko Stowacji, skarga nr 33392/12, § 55 (brak
drogi sadowej wobec postanowienia stowackiej Rady Sadownictwa o zawieszeniu w obowigzkach
sedziego, wobec ktérego wszczeto postepowanie dyscyplinarne, stanowil naruszenie art. 6 ust. 1
Konwengcji). W tym samym nurcie sytuuje sie wyrok WSA w Gdansku z 15 grudnia 2022 r., [Tl SA/Gd
1173/21, CBOSA, uznajgcy wiasciwos¢ sadéw administracyjnych do badania zarzadzenia prezesa SO
o natychmiastowej przerwie w czynnosciach stuzbowych sedzi w zwigzku z wydaniem przez nig wy-
roku, w ktérym zakwestionowano status jednego z nowo powotanych sedziéw.

85 Zob. wyliczenie wraz z odestaniami orzeczniczymi w cyt. wyrokach Grzeda przeciwko Polsce,
§ 263 oraz Pajgk przeciwko Polsce, § 117; Zob tez Guide..., s. 18, gdzie rowniez omawia sie analogiczne,
choé mniej rozbudowane, orzecznictwo dotyczace prokuratoréw.

84 M. Leloup, Not Just a Simple Civil Servant: The Right of Access to a Court of Judges in the Recent
Case Law of ECtHR, ,European Convention on Human Rights Law Review” 2023, t. 4, nr 1, s. 56. Nie
wiadomo jednak, na ile ekspansywno$¢ orzecznictwa byta warunkowana kryzysowym kontekstem po-
szczegblnych panstw, a wiec na ile stworzy ona uniwersalne standardy.

85 Zob. cyt. wyrok Grzeda przeciwko Polsce, § 282; cyt. wyrok Baka przeciwko Wegrom, § 109; cyt.
wyrok Bilgen przeciwko Turcji, § 65; wyrok ETPC z 29 czerwca 2021 r. Broda i Bojara przeciwko Polsce,
skargi nr 26691/18127367/18, § 109.

8 W wyroku ETPC z 26 lipca 2011 r. Juricic¢ przeciwko Chorwacji, skarga nr 58222/09, spo6r do-
tyczyt powotania przez parlament sedziego Sadu Konstytucyjnego, ktéry — w przekonaniu jednego
z niewybranych kandydatéw — nie spetnial wymogdéw kwalifikacyjnych ustalonych przez prawo. Jego
skarge rozpoznawal najpierw Sad Administracyjny, ktéry uznal, ze kontrola kwestionowanej uchwaty
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kandydata na urzad sedziego sadu konstytucyjnego, a owo ,prawo” wywiedziono
z zasady rownosci dostepu do stuzby publicznej. W polskim kontekscie tez pojawiaty
sie réznego rodzaju sprawy tego typu, ale sady uznawaty brak swojej wtasciwosci
do kontrolowania legalnosci postanowien Prezydenta RP o odmowie powotania na
stanowisko sedziego®. Orzecznictwo strasburskie nie jest dostatecznie rozwiniete,
by definitywnie przesadzié, czy i w jakim stopniu spory wynikte z odmowy nomi-
nacji (lub z powotania innego kandydata) rodzg jakie$ ,,prawo” po stronie osoby,
ktdra nie uzyskata stanowiska sedziowskiego.

Specyfika polskg staty sie natomiast problemy powstate na skutek przeksztat-
cenia pozycji Krajowej Rady Sadownictwa. Stworzyto to sytuacje, gdy akty nomina-
cyjne Prezydenta dotycza kandydatéw przedstawianych przez organ o wadliwym
umocowaniu konstytucyjnym. To daje podstawe do niejasnosci co do statusu ,,no-
wych” sedziéw, a — w praktyce — doprowadzito do kwestionowania prawidtowosci
sktadéw orzekajacych z ich udzialem, a wiec — takze wydawanych orzeczen. Nie
rozwigzaty problemu ustawodawcze zakazy rozpatrywania statusu ,,nowych” se-
dziéw przez sady, bo — na tle Konwencji Europejskiej — jest oczywiste, ze rozpo-
znawanie spraw sagdowych moze by¢ dokonywane tylko przez sad o prawidtowo
obsadzonym sktadzie®®. Jest to element ,,prawa do sadu”, oczywiscie istniejacego

parlamentu jest objeta jego kognicja, a potem Trybunat Konstytucyjny, ktdry tego nie kwestionowat.
Uznano, ze — cho¢ skarzgcemu nie przystuguje prawo do sprawowania funkecji publicznej — to (m.in.
w $wietle konstytucyjnej zasady réwnosci) mozna méwié o istnieniu ,,prawa do réwnego udziatu
w ubieganiu sie o objecie funkecji publicznej, co stanowi pochodng prawa do réwnego dostepu do stuzby
publicznej, gwarantowanego w chorwackiej konstytucji” (§ 52). Podano dalej, ze — w $§wietle wyroku
Vilho Eskelinen i inni przeciwko Finlandii — ,prawu” temu nalezy przypisaé charakter cywilny, nalezy
wiec tez odnie$¢ do niego gwarancje z art. 6 ust. 1 Konwencji. Na tym tle mozna postawi¢ przynaj-
mniej dwa pytania dotyczace polskiego kontekstu. Po pierwsze: czy analogiczne ,,prawo do réwnego
udziatu...” mozna bytoby wyprowadzaé z art. 60 Konstytucji RP? Po drugie: czy chorwackie ustalenie,
ze akty parlamentu podlegaja badaniu przez sad administracyjny, mozna zastosowac — mutatis mu-
tandis — do badania aktéw prezydenckich przez sad polski?

87 Nie podejmuje tutaj oceny obecnego stanowiska NSA w tych sprawach, warto jednak zwrdécié
uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, nie jest wykluczone, ze w orzecznictwie sadéw polskich nastepuje
stopniowa erozja podejscia tradycyjnego, czego dobra ilustracja jest cho¢by postanowienie NSA z 27 lu-
tego 2013 1., I1GSK 1520/22, CBOSA. Po drugie, metodologicznie watpliwe jest przywotywanie koncepcji
tzw. prerogatyw prezydenckich przy rozwazaniu sadowej kontroli rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
Prezydenta RP. Pomijajac juz fakt, ze Konstytucja RP z 1997 r. nie postuguje sie tym terminem, trzeba
pamietad, ze w literaturze odnoszony on jest do sfery relacji pomiedzy Prezydentem a Prezesem Rady Mi-
nistréw (rzadem) jako dwoma segmentami wladzy wykonawczej. Okreslenie jakiejs kompetencji Prezy-
denta mianem prerogatywy oznacza, ze do jej wykonywania nie jest potrzebna kontrasygnata rzadowa,
Prezydent zatem moze jg wykonywaé w sposéb samodzielny, Nie oznacza to jednak, ze wykonywanie
takiej kompetencji pozostawione jest w cato$ci swobodnemu uznaniu Prezydenta, a w szczegélnosci, ze
Prezydent moze samodzielnie okresla¢ zakres swoich uprawnien oraz wykonywac je w sposéb wolny
od jakiejkolwiek kontroli zewnetrznej. Taka interpretacja naruszalaby nakaz dziatania na podstawie
i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Wszedzie wiec, gdzie jest konieczne doprecyzowanie prze-
piséw kompetencyjnych badz badanie, czy kompetencja jest wykonywana zgodnie z prawem i w jego gra-
nicach, dopuszczalna jest ingerencja pozostatych wtadz we wtasciwych dla nich formach dziatania. Tam
za$, gdzie ingerencja sadow jest konieczna na tle art. 6 Konwencji, ustawodawca lub/i praktyka orzecz-
nicza nie maja alternatywy i musza taka ingerencje dopuscic.

88 P, Hofmanski, A. Wrébel, op. cit., s. 313; L. Garlicki, Pojecie i cechy sqdu w swietle orzecznictwa
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, w: Trzecia wtadza. Sqdy i trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt,
Gdansk 2008, s. 145 i nast.
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i silnie chronionego w orzecznictwie ETPC. Odpowiednio, art. 6 ust. 1 wymaga, by
spory na tym tle podlegaty drodze sadowej, do czego powrdce w konkluzji niniej-
szych rozwazan.

7. Istnienie ,prawa lub obowigzku” w krajowym systemie prawnym

Gwarancje ustalone w art. 6 ust. 1 Konwencji maja o tyle charakter subsydiarny,
ze przestankg ich stosowalnosci jest istnienie ,,prawa lub obowigzku” w krajowym
systemie prawnym. Decydujacy jest stan prawa krajowego, nie ma za$ koniecz-
nosci, by dane ,,prawo” bylo tez objete katalogiem praw cztowieka wymienionych
w Konwencji.

Jezeli takiemu ,,prawu” czy ,,obowigzkowi” mozna przypisac charakter cywilny
(o czym juz byla mowa), to jego realizacja na szczeblu krajowym musi szanowac
gwarancje ustanowione w art. 6 ust. 1. Brak uznania danego ,,prawa” w krajowym
systemie prawnym moze, oczywiscie, stanowi¢ naruszenie innych praw gwaranto-
wanych przez Konwencje. Przesadza jednak o niedopuszczalnosci zarzutéw naru-
szenia art. 6 ust. 1%, bo ,art. 6 ust. 1 jest zorientowany nie na tworzenie nowych
praw materialnych, pozbawionych podstawy w krajowym systemie prawnym, ale
na zapewnienie ochrony proceduralnej «prawoms» juz uznanym w tym systemie”°.
Oznacza to m.in., Ze art. 6 ust. 1 nie nakazuje objecia kognicja sadéw (powszech-
nych czy administracyjnych) spraw i sporéw, w ktérych takiego ,,prawa badz obo-
wigzku” brakuje.

Orzecznictwo strasburskie jest w tych kwestiach dalekie od pelnej koherencji.
Potgczenie kazuistyki poszczegdlnych spraw z ewolucyjng wyktadnia wczesniej-
szych orzeczen tworzy bardzo skomplikowany obraz. Ograniczy¢ sie wiec w tym
miejscu nalezy do kilku obserwacji.

Po pierwsze, odrzucenie dopuszczalno$ci tworzenia ,nowych praw” przy in-
terpretacji art. 6 ograniczone jest do praw o materialnym charakterze. Jezeli za$
krajowy system prawny uznaje jakie$ ,prawo” materialne, ale dochodzenie tego
prawa poddaje rozmaitym ograniczeniom proceduralnym, to art. 6 ust. 1 moze wy-
magad, by¢ gwarancje proceduralne tego prawa odpowiadaty standardom europej-
skim, niezaleznie od tego, czy ustanawia je takze prawo krajowe. Rozwdj tych stan-
dardéw zawsze cechowat sie znaczna dynamika, bo lakonicznos¢ ujecia gwarancji
w sprawach cywilnych wymaga ich orzeczniczego wykreowania.

Po drugie, sposéb ujmowania ,praw i obowigzkéw” w krajowym systemie
prawnym daleki jest od jednolitosci, nie brakuje bowiem norm mieszajacych ele-
menty prawa, ekspektatywy, zapowiedzi czy programu. Ustalenie granicy miedzy
nimi jest stalym elementem orzecznictwa strasburskiego, a — chyba najbardziej

8 Np. wyrok ETPC z 3 kwietnia 2012 r. Boulois przeciwko Luksemburgowi, skarga nr 37575/04,
§ 104.

% P. Lemmens, “Disputes over rights” within the meaning of Article 6§1 of the European Convention
on Human Rights, in the context of administrative litigation: back to the future?, w: Regards croisés sur
la protection nationale et internationale des droits de ’homme. Liber amicorum Guido Raimondi, red.
L.A. Sicilianos i in., Tilburg 2019, s. 435.
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aktualna - jest klasyfikacja sformutowana we wspominanym juz wyroku Regner
przeciwko Republice Czeskiej*l.

Po trzecie, pytanie, czy dana regulacja prawa krajowego istotnie utworzyta
»,prawo” (o materialnym charakterze), badane jest na tle tresci (substancji) tej re-
gulacji. Natura prawna aktu je ustanawiajacego nie ma znaczenia decydujacego.
To podejscie ETPC nie do konca pokrywa sie z klasycznym rozréznieniem ,,aktéw
powszechnie obowiazujacych” oraz ,,aktéw prawa wewnetrznego”, obecnym np.
w polskiej Konstytucji. Rozréznienie to znalazto wyraz m.in. w ustawowym okres-
leniu kognicji sadéw administracyjnych: ,,Szczegdlny charakter prawny aktéw po-
dejmowanych w sferze wewnetrznej dziatania administracji publicznej uzasadnia
ograniczenie prawa do sadu na podstawie art. 5 pkt 1 p.p.s.a. Prawo do sadu nie
obejmuje bowiem sporéw, w ktére nie jest uwiktany chociazby jeden podmiot prawa
prywatnego”®2. Stwierdzenie to nie wymaga komentarza na tle art. 6 Konwencji,
bo - jak juz wspomnialem na wstepie — nie stosuje sie on do tego typu sporow. Za-
razem jednak adresatem norm zawartych w aktach wewnetrznych sa nie tylko
,podporzadkowane organowi wydajacemu akt jednostki organizacyjne”, lecz takze
- ,pracownicy tych jednostek, badz w przypadku zaktadéw publicznych — uzytkow-
nicy tych zaktadow™:.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze — skoro pracownicy tych jednostek (jak réwniez
uzytkownicy tych zaktadéw) sg osobami fizycznymi, to pozostaja oni pod ochrona
Konwencji, w tym jej art. 6. Czy mozna wobec tego wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy
normy zawarte w akcie prawa wewnetrznego tworza — po stronie pracownika —
»prawo” w rozumieniu art. 6 Konwencji? Gdyby taka mozliwo$¢ dopusci¢ i gdyby
tre$¢ tego ,,prawa” pozwalata na przyznanie mu charakteru cywilnego, otwiera-
taby sie mozliwos¢ stosowania gwarancji przewidzianych w art. 6, to zas§ wyma-
galoby m.in. zapewnienia dostepu do sadu. Oczywiscie gwarancje te nie maja cha-
rakteru absolutnego i ,wewnetrzny” kontekst danego prawa mogtby uzasadniac ich
ograniczenie. Bardzo starannego przemyslenia wymagatoby jednak, czy kontekst
ten mégtby wykluczaé czy to kontrole sadu administracyjnego, czy nawet wszelka
kontrole sadowsg.

Po czwarte, zwrdci¢ nalezy uwage na specyfike sytuacji, gdy pewna sfera sto-
sunkéw spotecznych jest realizowana przez jednostki i struktury o autonomicznym
charakterze. Jezeli angazowatoby to struktury pozostajace poza systemem organiza-
cyjnym witadz publicznych, to moze sie pojawic sytuacja ,,obustronnej stosowalnosci”
Konwencji. Klasycznym przyktadem sg relacje miedzy zwigzkami wyznaniowymi
(ktére sa traktowane jako podmiot praw chronionych przez Konwencje) a osobami
fizycznymi wlaczonymi w ich system formalnej badz duchowej podlegtosci.

Struktury autonomiczne moga tez funkcjonowaé w ramach publicznego sys-
temu organizacyjnego — przypomnijmy np., ze art. 70 ust. 5 Konstytucji RP za-

91 § 101-104 cyt. wyroku Regner przeciwko Republice Czeskiej; uporzadkowania wywodu Trybu-
natu dokonat P. Lemmens, op. cit., s. 441.

92 Cyt. postanowienie NSA z 5 kwietnia 2017 r., Il OZ 299/17.

% Tamze, z przywolaniem pogladéw doktryny.
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pewnia autonomie szkotom wyzszym wszelkiego rodzaju. Wéwczas ,,wewnetrzne
zrédta prawa” (np. statut uczelni czy regulamin studiéw) mozna postrzegac nie
tylko w tradycyjnych kategoriach podporzadkowania ich adresatéw, lecz takze
jako gwarancje autonomii, czyli pozostawienia pewnych decyzji w rekach danej
struktury. Jezeli — w tych ramach — wydane zostaja normy przyznajace ,,prawa”
adresatom wewnetrznym, to moze powstac pytanie, czy takie ,prawo” (o ile jego
adresatem jest osoba indywidualna) moze by¢ uznane za majace charakter cy-
wilny, a wiec uruchamiaé gwarancje z art. 6. W takim jednak wypadku zasada
autonomii przemawiataby za bardziej elastycznym podejsciem do intensywnosci
gwarancji zewnetrznych, mogtaby zatem ograniczy¢ zakres kognicji sadu admi-
nistracyjnego®.

8. Konkluzje

Zakres stosowalnosci gwarancji ustalonych w art. 6 ust. 1 Konwencjiw znacznym
stopniu przecina sie z zakresem kognicji sadéw administracyjnych, wyznaczonym
przez Konstytucje RP i sprecyzowanym w ustawodawstwie. Stawia to pytanie,
w jaki sposéb sad administracyjny jest zwigzany tymi gwarancjami i jak powinien
postepowad w razie kolizji pomiedzy standardami z art. 6 ust. 1 Konwencji a pol-
skim ustawodawstwem. Nie podejmujac szerszego rozwazenia tych kwestii, zapro-
ponowac pragne kilka konicowych obserwacji.

Po pierwsze, gwarancje z art. 6 ust. 1 znajduja zastosowanie w znacznej czesci
spraw rozpoznawanych przez sady administracyjne. Pamietaé przy tym nalezy, ze
gwarancje te odnoszg sie nie tylko do procedury sadowej sensu stricto, lecz takze
do zapewnienia dostepu do sadu oraz do instytucjonalnych ram dziatania sadu, za-
pewniajacych zwlaszcza bezstronnosé i niezawistos¢ jego sedziom.

Po drugie, wymagania ustanowione w art. 6 Konwencji majq charakter wiazacy
dla polskich sadéw, bo Konwencja nalezy do tych uméw miedzynarodowych, ktére
stanowia czes¢ krajowego porzadku prawnego, sa bezposrednio stosowane i majg
pierwszenstwo przed ustawami krajowymi (art. 91 ust. 1-2 Konstytucji). Obo-
wiazek stosowania art. 6 wynika zatem nie tylko z prawa miedzynarodowego, ale
réwniez ma wyrazna podstawe w Konstytucji RP. Tym samym wskazana w art. 178

9 Dobrg ilustracje stanowi postanowienie NSA z 20 kwietnia 2021 r., III OSK 4379/21 uznajace,
ze decyzja rektora uczelni o odwotaniu kierownika katedry z zajmowanego stanowiska stanowita
rozstrzygniecie podejmowane w ramach wladztwa zaktadowego wewnetrznego, a jego kontrola nie
miesci sie w zakresie wlasciwosci rzeczowej sadu administracyjnego. Nie wydaje sie, aby mozna tu byto
tworzy¢ analogie z sytuacja przedterminowego odwolania prezesa czy wiceprezesa sadu (zob. wyzej),
bo niezaleznos$é wtadzy sadowniczej jest jako$ciowo odmienna i nieporéwnywalnie silniejsza od au-
tonomii wyzszych uczelni. Ale nie ma tez podstaw do prostego utozsamiania decyzji rektora z — nie-
kwestionowalnym — umocowaniem kadrowych rozstrzygnie¢ kierownika zaktadu pracy. Wiele zalezy
chyba od prawnej struktury uczelni wyzszej, a zwlaszcza — statusu jej rektora. Jezeli sposéb powoty-
wania i pozycja rektora daja dostateczny wyraz zasadzie samorzadno$ci uczelni, to tatwiej uznad, ze
ani prawo krajowe, ani art. 6 Konwencji nie wymagajg zapewnienia drogi sadowej. Jezeli jednak status
rektora jest raczej zorientowany na podleglo$é zewnetrznej wtadzy administracyjnej, to argumenty
o autonomii uczelni nie tylko tracg na wyrazistosci, ale — przeciwnie — moga zacheca¢ do konstru-
owania ,,prawa kierownika katedry do sprawowania funkcji przez pelna kadencje”.
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ust. 1 Konstytucji podlegtos¢ sedziego tylko ,Konstytucji oraz ustawom” kryje
w sobie takze podporzadkowanie umowom miedzynarodowym, o ktérych tutaj
mowa®,

Po trzecie, podlegltos¢ sedziego postanowieniom Konwencji odnosi sie nie tylko
do jej tekstu pisanego, ale rozciaga sie tez na interpretacje Konwencji zawarta
w ustabilizowanym orzecznictwie ETPC. Takie rozumienie Konwencji znajduje
podstawe w pdZniejszej praktyce jej stosowania przez panstwa czlonkowskie, czyni
wiec zados¢ wskazaniom art. 31 ust. 3 lit. b/ Konwencji Wiedenskiej o Prawie Trak-
tatéw?®. Nieporozumieniem jest za$ stanowisko ,,nowego” Trybunatu Konstytucyj-
nego przyznajacego sobie kompetencje do orzekania o czesciowej niekonstytucyj-
nosci art. 6 Konwencji i interpretacji ustalanych przez Europejski Trybunat Praw
Czlowieka””.

Po czwarte, wiazaca natura Konwencji (a wiec takze standardéw i gwarancji
ustanowionych przez art. 6 ust. 1) oznacza, ze sedzia moze stosowac jej postano-
wienia w sposdb bezposredni, nawet traktujac je jako jedyna (lub zasadnicza) pod-
stawe swego rozstrzygniecia. W praktyce jednak, wobec znacznej gestosci regulacji
ustawodawczej w kwestiach procedury i organizacji sadéw, sedzia zwykle réwno-
legle stosuje postanowienia ustaw, Konwencji oraz prawa UE, postugujac sie tech-
nika harmonijnej ich wyktadni.

Po piate, w sytuacji gdy zachodzi nieusuwalna sprzeczno$¢ pomiedzy postano-
wieniami Konwencji (jej art. 6) a regulacjg ustawodawcza, pierwszenstwo przy-
stuguje Konwencji. Artykut 91 ust. 2 (w zw. z art. 9) Konstytucji RP stanowi dla
sedziego dostateczng podstawe prawng do odmowy zastosowania przepisu ustawy
kolidujacego z gwarancjami i standardami ustanowionymi w art. 6 Konwencji.
W takim wypadku sedzia moze albo bezposrednio zastosowaé odpowiednig norme
konwencyjng, albo — postugujac sie pozostatymi przepisami krajowymi — zbudowac
taka norme krajowa, ktéra bedzie potaczalna z wymaganiami art. 6 ust. 1.

Po széste, wigzacy charakter postanowien art. 6 ust. 1 odnosi sie zaréwno do
wszystkich standardéw i gwarancji ustanowionych w tym przepisie, jak i do wszel-
kich rodzajow spraw i postepowan, w ktorych art. 6 ust. 1 znajduje zastosowanie.
Zasada pierwszenstwa Konwencji oznacza, ze ustawa krajowa nie moze wyklu-
czad (ograniczac¢) kompetencji sadu administracyjnego do badania, czy wszystkie

% Tak m.in. B. Nalezinski, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, War-
szawa 2019, s. 536; a wczesniej — L. Garlicki, Uwaga 14 do art. 178, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005.

% Konwencja Wiedenska o Prawie Traktatéw sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz.U.
21990 r. Nr 74, poz. 439. Zob. A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa
2006, s. 348-349; L. Garlicki, Stosowanie EKPCz przez sqdy krajowe a podporzqdkowanie sedziego Kon-
stytucji i ustawie, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023 (w druku).

97 Zwlaszcza wyroki TK: z 24 listopada 2021 r., K6/21, OTK ZU-A 2022, poz. 9,iz 10 marca 2022r.,
K 7/21, OTK ZU-A 2022, poz. 24; zob. m.in.: A. Wyrozumska, Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (K
6/21) dotyczqcy orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Xero Flor, ktére rzekomo
,nieistnieje”, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 2; Z. Nowicka, Kontrola konstytucyjnosci a prawo
pierwotne Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 1; I.C. Kaminski, Konstytucja kra-
jowa (prawo krajowe) jako przeszkoda w wykonaniu i uwzglednieniu orzeczen Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 8.
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te standardy i gwarancje zostaly zachowane. Odnosi sie to takze do badania, czy
sktad sadu zostatl prawidtowo wyznaczony i obsadzony, bo prawo do bezstron-
nego i niezawistego sedziego stanowi jeden z fundamentéw rzetelnego procesu
gwarantowanego przez art. 6 ust. 1 Konwencji. Tym samym uznac nalezy, ze nie
narusza prawa sedzia, ktéry — przy rozpoznawaniu konkretnej sprawy — odméwi
zastosowania jakichkolwiek przepiséw ustawodawczych, ograniczajacych zakres
stosowalnosci art. 6 ust. 1. Uznacd tez trzeba, ze sprzeczne z Konwencja sg wszelkie
przepisy krajowe, ktére poddawatyby sedziego sankcjom dyscyplinarnym za bez-
posrednie zastosowanie gwarancji i standardéw z art. 6 ust. 1 oraz za odmowe za-
stosowania przepiséw krajowych, ktére z nimi koliduja®s.
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Summary

of the article: Limits of jurisdiction of administrative courts in light of Article 6 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms

This paper discusses the requirements entrenched in Article 6 of the European Conven-
tion and their impact on the delimitation of the jurisdiction of administrative courts in Po-
land. Article 6 confirm the “right to court” as well as “the right to fair trial”. Its safeguards
apply to all cases or controversies where one of the parties is an individual, and which be-
longs to “civil rights and obligations”. The ECtHR’s case-law adopts a broad interpretation of
the latter term, applying it to most of cases falling within the jurisdiction of administrative
courts. The case-law requires that administrative courts can exercise a “sufficient” review
of decision taken by the administrative authorities, which inter alia applies to disciplinary
proceedings concerning judges. Article 6 is not applicable to some areas, such as taxation or
immigration cases. A number of current issues arise in the case law on the status of judges.
The rule of law crisis in Poland generated several important rulings adopted by both the
ECtHR and the CJEU. The rules established in Article 6 are binding and directly applicable
before all national courts. Therefore, any restriction imposed by the national authorities in
this matter, constitute a violation of the ECHR (as well of the EU law and of the Polish Con-
stitution).

Keywords: European Convention of Human Rights; European Court of Human Rights;
Supreme Administrative Court; judicial independence; right to court; right to fair trial; rule
of law
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Organ administracji publicznej a sadowa kontrola
jego dziatalnosci

Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest analiza przyczyn rozbieznosci orzecznictwa
sagdéw administracyjnych co do zakresu ich kognicji. Autor rozwaza rézne determinanty
tego stanu rzeczy. Wsrdd nich pierwszoplanowa role przypisuje rozbieznosci terminolo-
gicznej pomiedzy przepisami Konstytucji stosujacymi okreslenie ,wtadza wykonawcza”
a ustawami zwyklymi postugujacymi sie nazwa ,,organ administracji publicznej”. Wtasnie
w tym upatruje on watpliwos$ci co do poddania kognicji sgdéw administracyjnych aktow
Prezydenta RP o powotaniu na stanowisko sedziego. Wsréd innych przyczyn wazka role
przypisuje on brakowi w przepisach procedury administracyjnej domniemania stosowania
przepisow tej procedury we wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego za-
latwianych przez organy administracji. Takze dokonywana przez niektdre sktady orzeka-
jace tzw. prokonstytucyjna wykladnia prawa ma nieposledni wptyw na watpliwosci co do
kognicji tych sadow.

Stowa kluczowe: kontrola dziatalnosci administracji publicznej, wtadza wykonawcza,
organ administracji publicznej, akt Prezydenta RP o powotaniu na stanowisko sedziego,
brak domniemania stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego przy
zatatwianiu spraw z zakresu prawa administracyjnego

1. Wprowadzenie

o najmniej kilka okolicznosci wplywa na powstawanie sporow co do
zakresu pojecia ,kontrola dziatalnosci administracji publicznej”, ktérg
art. 184 Konstytucji RP! powierzyl sadom administracyjnym. Pierwszg
z tych okolicznosci jest brak spdjnosci pomiedzy przepisami Konstytucji a prze-
pisami ustaw zwyktych dotyczacy nazw organéw, ktére owa administracje spra-
wuja. Ustawa zasadnicza postuguje sie terminem ,wtadza wykonawcza”, a ustawy
zwykte stosujg okreslenie ,organ administracji publicznej”. Druga jest to, ze
w Polsce miedzywojennej obowigzywato w procedurze administracyjnej domnie-
manie zalatwiania spraw w formie decyzji administracyjnych, ktérego niestety nie
przejeto do obecnie obowigzujacych w tym zakresie przepisow. Trzecig jest to, ze
w demokratycznym panstwie prawnym wszelkie przejawy dziatalnosci organéw
wtadz publicznych powinny podlegac¢ kontroli sadowej, a jezeli w pewnych spra-
wach w sposéb wyrazny jej nie przewidziano, niektére sktady orzekajace sadéw

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja.
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administracyjnych dokonuja ,,prokonstytucyjnej wyktadni ustaw” i dopuszczaja
zastosowanie takiej kontroli. Ostatnig przyczyng owych sporow i trudnosci jest
polityka ustawodawcza, traktujaca sadownictwo administracyjne jako mniej
nieprzychylne dla obecnej ekipy rzadowej niz sady powszechne, a zwlaszcza Sad
Najwyzszy, i z tego powodu przekazujaca do zakresu kognicji sadéw administra-
cyjnych sprawy niemieszczace sie w zakresie ,kontroli dziatalnosci administracji
publicznej”.

2. Zasada tréjpodziatu wtadz a sadowa kontrola legalnosci dziatania
administracji publicznej

Monteskiuszowska koncepcja podziatu wiladz - w najwiekszym uprosz-
czeniu - zakladata wyrdznienie trzech rodzajéw witadz: ustawodawczej, wy-
konawczej i sadowniczej. Wyrdznienie to opierato sie na trzech zatozeniach:
spotecznego podzialu wtadzy, funkcjonalno-organizacyjnego podziatu witadzy
oraz rownowagi i wzajemnego hamowania sie wltadz2. Z punktu widzenia dal-
szych rozwazan najwieksze znaczenie ma zasada funkcjonalno-organizacyjnego
podziatu wtadzy. Jej istota sprowadza sie do przydzielenia odrebnym organom
panstwowym poszczegdlnych rodzajéw wiadzy, gdyz potaczenie wykonywania
kilku z nich w jednym reku mogloby prowadzi¢, wedtug autora koncepcji, do
powaznych naduzy¢®.

Przepis art. 2 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczpospo-
litej Polskiej* recypowatl te zasade trdjpodzialu wiltadz: ,Wtadza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Organami Narodu w zakresie
ustawodawstwa sg Sejm i Senat, w zakresie wtadzy wykonawczej — Prezydent
Rzeczypospolitej tacznie z odpowiedzialnymi ministrami, w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci — niezawiste Sady”. Jednoczes$nie art. 66 tej konstytucji postu-
giwat sie okresleniem ,organ administracji panistwowej”: ,,Organy administracji
panstwowej w poszczegolnych jednostkach terytorjalnych majg byé przytem ze-
spolone w jednym urzedzie pod jednym zwierzchnikiem”. W dalszych przepisach
konstytucji marcowej stosowano okreslenia: ,organy rzadowe i samorzadowe”
oraz ,administracja rzadowa oraz samorzadowa™. Warto podkresli¢, ze art. 73
stanowil, iz ,,Do orzekania o legalnos$ci aktow administracyjnych w zakresie ad-
ministracji tak rzadowej jak i samorzadowej powota osobna ustawa sgdownictwo
administracyjne, oparte w swej organizacji na wspotdziataniu czynnika oby-
watelskiego i sedziowskiego z Najwyzszym Trybunatlem Administracyjnym na
czele”. Zaakcentowania wymaga postuzenie sie terminem ,,akt administracyjny”,

2 Montesquieu, O duchu praw, ttum. T. Boy-Zeleniski, (przejrzat i uzupetnit M. Szczaniecki), t. I,
Warszawa 1957, s. 233 i n..; por. tez L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu, Warszawa
2022,s.871in..

3 Montesquieu, op. cit., s. 234.

4 Dz.U. Nr 44, poz. 267; dalej: konstytucja marcowa. W cytatach dotyczacych aktéw prawych
pochodzacych sprzed II wojny swiatowej zastosowano oryginalng pisownie.

5 Art. 71 i 73 konstytucji marcowe;j.
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posiadajacym o wiele szerszy zakres niz decyzja administracyjna czy uzywane
wéweczas okreslenia ,zarzadzenia i orzeczenia”®.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.” w art. 3 ust. 1 stanowita: , Or-
ganami Panstwa, pozostajacemi pod zwierzchnictwem Prezydenta Rzeczypospo-
litej, sa: Rzad, Sejm, Senat, Sity Zbrojne, Sady, Kontrola Panstwowa”. W mys$l ust. 2
tego artykutu ,Ich zadaniem naczelnem jest stuzenie Rzeczypospolitej”. W sposéb
ewidentny odstapiono wiec od respektowania zasady tréjpodziatu wiadz. Jed-
noczesnie w art. 72 zastosowano okreslenie ,,administracja panstwowa” i w jego
ustepie 2 podano: ,,Administracje panstwowa sprawuje: a) administracja rzadowa.
b) samorzad terytorjalny, c) samorzad gospodarczy”. Zgodnie z art. 70 ust. 1 pkt b/
konstytucji kwietniowej Najwyzszy Trybunat administracyjny byt powotany do
yorzekania o legalnosci aktéw administracyjnych”. Takze wiec ta konstytucja nie
postugiwata sie okresleniem ,,administracja publiczna” w rozumieniu nadbudowy
ponad administracje rzadowa i samorzadowa®.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym tryb dzialania organéw admi-
nistracji bylo w II Rzeczypospolitej rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem’. Jego art. 1 stanowit,
Ze postanowienia tego aktu ,maja zastosowanie do postepowania we wszystkich
sprawach z zakresu prawa administracyjnego zatatwianych przez wtadze i urzedy
administracji panstwowej i samorzadu terytorjalnego, o ile rozporzadzenie to nie
przewiduje wyjatkéw”. Jednoczesnie art. 72 ust. 1 r.p.a. okreslal, co nalezy rozu-
mieé przez ,zalatwienie sprawy”, stanowil bowiem, ze: ,W toku postepowania
wladza wydaje decyzje (orzeczenia i zarzadzenia)' tak czesto, jak tego zajdzie po-
trzeba”. Decyzje te dzielity sie na decyzje gtéwne - takie, ktére sprawe ,,zalatwiajg
co do jej istoty”, ewentualnie konicza jg ,,w danej instancji”, oraz decyzje incyden-
talne, ktore ,,rozstrzygaja inne kwestje, wynikajace w toku postepowania” (art. 72
ust. 2r.p.a.), a ktérych odpowiednikiem w obecnie obowigzujacym stanie prawnym
sq postanowienia.

Z art. 1 r.p.a. wynikato zatem domniemanie stosowania rozporzadzenia, a pre-
cyzyjniej: uregulowanego w nim trybu postepowania, we wszystkich sprawach
nalezacych do wskazanych organéw, a réwnoczesnie domniemanie zakonczenia
postepowania w formie decyzji. Nie mialo ono zastosowania jedynie wtedy, kiedy
przepisy tego rozporzadzenia przewidywaty wyjatki.

¢ W ramach aktéw administracyjnych wyréznia sie akty generalne i indywidualne — por. np.
K.W. Kumaniecki, Akt administracyjny, Krakéw 1936, s. 8; W. Chréscielewski, Akt administracyjny ge-
neralny, £.6dz 1994, passim; K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzia-
tania administracji, Poznan 2005, passim.

7 Dz.U. Nr 30, poz. 227; dalej: konstytucja kwietniowa. Wypada zauwazy¢, ze weszta ona w zycie
z dniem ogtoszenia — czyli z dniem 24 kwietnia 1935 r.

8 J.S. Langrod, Problemy administracyjne w Konstytucji, Krakéw 1936, s. 16.

® Dz.U. Nr 36, poz. 341; dalej: r.p.a.

10 Dla lepszej czytelnosci dalszych rozwazan trzeba dodaé, ze (pod rzadami tego rozporzadzenia)
zarzadzenia byly aktami konstytutywnymi, natomiast orzeczenia — aktami deklaratoryjnymi — por.
B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawowych przepisow
prawnych, Warszawa 1953, s. 128.
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Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym!!, Trybunatl ten zostat powotany do ,orzekania o legalnosci
zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak rzadowej, jak i sa-
morzadowej”. Spod orzecznictwa tego organu wytaczono w art. 3 m.in.: sprawy
nalezace do wilasciwosci sadéw zwyczajnych lub sadéw szczegdlnych, sprawy
rozstrzygane w oparciu o swobodne uznanie, ,,sprawy mianowania na publiczne
urzedy i stanowiska, o ile nie chodzi o pogwalcenie zastrzezonego w ustawie prawa
ich obsadzania lub przedstawiania kandydatoéw”, sprawy dyscyplinarne. Prawie
identycznie zakres wtasciwos$ci Trybunatu okreslato wydane w miejsce tej ustawy
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Naj-
wyzszym Trybunale Administracyjnym!2.

W konkluzji tej czesci wywodéw wypada stwierdzié, ze w okresie IT Rzeczypo-
spolitej istniato powazne zamieszanie terminologiczne pomiedzy normami kon-
stytucyjnymi a tymi zawartymi w ustawach zwyktych w zakresie nazw organow
stosujacych normy prawa administracyjnego. Termin ,,administracja publiczna”,
posiadajacy szerszy zakres podmiotowy niz ,,administracja panstwowa”, byt za
to stosowany w tym czasie w doktrynie prawa administracyjnego®. Jego grani-
cami objeto bowiem obok administracji panstwowej takze administracje samo-
rzagdowa i administracje wykonywang przez inne podmioty**. Niesp4jnos¢ termi-
nologiczna dotyczyta rowniez nazw aktéw podlegajacych kognicji Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego. Stosowane byly okreslenia: ,legalnos$é¢ aktéw
administracyjnych”, ,legalnos¢ zarzadzen i orzeczen wchodzacych w zakres
administracji tak rzadowej, jak i samorzadowe;j”. Caly czas jednak nalezy mieé
na wzgledzie konstatacje, ze z art. 1 r.p.a. wynikato domniemanie stosowania
przepiséw tego aktu prawnego, a wiec wydawania zarzadzen lub orzeczen we
wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego, o ile rozporzadzenie
to nie przewidywato wyjatkéow. W konsekwencji za$ sprawy te nalezaty do za-
kresu kognicji Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, a wiec podlegaty,
stosujac obecnie obowiazujgca terminologie, ,,sqadowej kontroli legalnosci admi-
nistracji publicznej”.

Po II wojnie swiatowej, az do 1990 r., powszechnie stosowane bylo okreslenie
,organ administracji panstwowej” na oznaczenie podmiotu prowadzacego poste-
powanie administracyjne. Byt to termin konstytucyjny, gdyz rozdziat 5 konstytucji
z 1952 r.* zatytulowany byt ,Naczelne organy administracji panstwowej”, nato-
miast rozdzial 6 — , Terenowe organy wladzy i administracji panistwowej”. Nota bene

11 Dz.U. Nr 68, poz. 400; tekst jednolity Dz.U. z 1926 r. Nr 7, poz. 14.

12 Dz.U. Nr 94, poz. 806.

13 Por. np.: W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924,
s. 139; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys cze$ci ogélnej, t. 1, Krakéw 1948, s. 169;
A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 8.

4 Por. A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 8; por. tez S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia
i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 8.

15 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 ., Dz.U. Nr 33, poz. 232; Dz.U. z 1976 . Nr 7, poz. 36.
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konstytucja ta stata na gruncie zasady jednolitosci wtadzy panstwowej's. Ustawy
zwykle postugiwaly sie zaczerpnietym z konstytucji nazewnictwem - ,admini-
stracja panstwowa”"’.

Likwidacja w 1950 r. samorzadu terytorialnego i zwigzkéw publicznopraw-
nych!® spowodowata, ze zastgpienie stosowanego wczesniej w literaturze ter-
minu ,administracja publiczna” okresleniem ,,administracja panstwowa” stato sie
w pelni adekwatne do podmiotéw wykonujacych te administracje’. Termin ten
interpretowano jako ,dziatania i struktury organizacyjne zwigzane z panstwem,
udzialem obywateli w kierowaniu sprawami panstwowymi”?°.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?!
takze przez dlugie lata postugiwala sie konstytucyjnym okresleniem ,,organ admi-
nistracji panstwowej”, nie precyzowata go jednak. Za to w art. 2 tego aktu praw-
nego stwierdzono, ze ,,Kodeks normuje postepowanie przed organami administracji
panstwowej”, jednak jego przepisy trzeba stosowac¢ rowniez do postepowania
przed ,organami: 1) przedsiebiorstw panstwowych i innych panstwowych jedno-
stek organizacyjnych 2) organizacji zawodowych, samorzadowych, spétdzielczych
i innych organizacji spotecznych — gdy organy te sa powotane z mocy prawa do
zatatwiania spraw” indywidualnych z zakresu administracji panstwowej. Przepis
§ 3 tego samego artykutu nakazywatl rozumieé przez pojecie ,,organ administracji
panstwowej” takze organy wskazanych wyzej podmiotéw.

Przeobrazenia ustrojowe dokonane w Polsce po 1989 r. kolejny raz wywarty
wplyw na stosowane nazewnictwo. W systemie organow realizujacych admini-
stracje na szczeblu terenowym ulokowano bowiem terenowe organy administracji
rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego. Nastgpit tez znaczny rozkwit or-
ganow samorzadéw zawodowych. Znowu wiec w warunkach polskich aktualne
stato sie stwierdzenie S. Kasznicy: ,Cala administracja wykonywana przez pan-
stwo i przez zwiazki publicznoprawne zwie sie administracja publiczng, w prze-
ciwienstwie do administracji prywatnej wykonywanej przez jednostki i ich dobro-
wolne zrzeszenia, ktdre nie dysponuja wladztwem”?2.

W ustawodawstwie oraz w literaturze prawniczej postugiwano sie jednak nadal
terminem ,,organ administracji panstwowej”. Uzywano réwniez okreslen: ,,organy
rzadowej administracji ogdlnej i specjalnej”?, , administracja rzadowa”, ,,admini-

16 'W. Skrzydto, w: Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1999, s. 60.

7 Por. np. art. 5 ust. 5, art. 9, art. 124 i nast. ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego, Dz.U. Nr 41, poz. 185 ze zm.

18 Dokonano tego ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy pan-
stwowej, Dz.U. Nr 14, poz. 130.

1 Oczywiscie ocena ta dotyczy wylacznie stosowanej terminologii, a nie zmian ustawodawczych
dokonanych w tym czasie.

20 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, w: System prawa administra-
cyjnego, red. J. Starosciak, t. 1, Wroctaw 1977, s. 22.

21 Dz.U. Nr 30, poz. 168; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.; dalej: Kodeks lub k.p.a.

22 S. Kasznica, op. cit., s. 8.

% Por. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (wedtug jej tekstu
pierwotnego: Dz.U. Nr 16, poz. 95).
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stracja samorzadowa”, ,administracja publiczna”?, jak i ,,naczelny organ admini-
stracji rzadowej” badz ,naczelny organ administracji panstwowej”?, czy tez ,cen-
tralny organ administracji panistwowej”2°.

Mielismy zatem do czynienia ze wspotobowigzywaniem wszystkich wyliczo-
nych okreslen. Mogto to rodzi¢ — i w praktyce rodzito — powazne ktopoty interpre-
tacyjne, np. dotyczace tego, czy przez pojecie ,,centralne organy administracji pan-
stwowej” nalezato rozumie¢ wylacznie organy nalezace do systemu ustrojowego
administracji panstwowej, czy tez w zwiazku z przejeciem szeregu zadan i kompe-
tencji nalezacych dotychczas do organdéw tej administracji przez samorzady zawo-
dowe — takze organy tego samorzadu?.

Dopiero nowelizacja Kodeksu z 1990 r. zwigzana z reaktywowaniem samorzadu
terytorialnego na szczeblu gminy?® spowodowata zdefiniowanie w jego przepisach
terminu ,,organ administracji panstwowe;j”. Przepisowi art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. nadano
nowa tres¢, zgodnie z ktora przez to pojecie nalezalo rozumied: ,naczelne i cen-
tralne organy administracji pafistwowej, terenowe organy administracji rzadowej,
organy samorzadu terytorialnego, a takze organy wymienione w art. 1 § 2”, tzn.
organy panstwowych lub komunalnych jednostek organizacyjnych, a takze organy
organizacji zawodowych, samorzadowych, spétdzielczych i innych organizacji spo-
tecznych — gdy z mocy prawa sg one powotane do zatatwiania spraw indywidual-
nych w drodze decyzji badz wydawania zaswiadczen. Tak wiec mimo przywrdcenia
samorzadu terytorialnego w dalszym ciagu Kodeks stosowal dawne nazewnictwo:
,organ administracji panstwowej”. Czes¢ piSmiennictwa zaczeta w tej sytuacji po-
stugiwac sie okresleniem ,,organ administrujacy”?.

Bardzo duze znaczenie, bez mata o charakterze przelomowym, dla rozwa-
zanych zagadnien, ale przede wszystkim dla oznaczenia granic sadowej kontroli
administracji, miata ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym?°. Jej art. 20 w ust. 1 stanowil, ze sad ten jest wlasciwy w wyliczonych
enumeratywnie w art. 16 i 17 tej ustawy sprawach, pod warunkiem ze dotyczg
one dziatania lub bezczynnosci organéw zdefiniowanych w art. 20 ust. 2. Zgodnie
z nim: ,,Organami administracji publicznej w rozumieniu niniejszej ustawy sg na-
czelne i centralne organy administracji panstwowej, terenowe organy administracji
rzadowej, organy samorzadu terytorialnego oraz inne organy w zakresie, w jakim

24 Por. art. 39 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym.

%5 Por. np. art. 53 ust. 1 pkt 4 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426, ost. zm. Dz.U. z 1996 r. Nr 106, poz. 488.

26 Por. art. 3 ust. 1 tekstu pierwotnego nieobowigzujacej juz. ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r.
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Dz.U. z 1995 r. Nr 1, poz. 1..

27 Por. np. postanowienie TK z 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK 1992, cz. 2, poz. 38, dotyczace
Kodeksu etyki lekarskiej uchwalonego przez Il Krajowy Zjazd Lekarzy 14 grudnia 1991 r.

28 Art. 1 pkt 4 lit. b/ ustawy z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, Dz.U. Nr 34, poz. 201.

2 Por. np. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 1993, s. 52 i nast.

30 Dz.U. Nr 74, poz. 368; dalej ustawa o NSA.
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zostaly powotane z mocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu administracji pu-
blicznej”!.

Zharmonizowanie kodeksowego nazewnictwa organdéw prowadzacych poste-
powanie administracyjne z nomenklatura przyjmowana w ustawie o NSA nastapito
dopiero w 1999 r. z chwilg wprowadzenia samorzadu terytorialnego na wszystkich
szczeblach zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa®?. Art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
od tego momentu stanowi: ,Ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego jest mowa o: (...) organach administracji publicznej — rozumie sie przez
to ministréow, centralne organy administracji rzadowej, wojewodoéw, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (ze-
spolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy
i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2733,

Powazne znaczenie dla rozwazanej problematyki miata wzmiankowana Ustawa
Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, ktéra po 57 latach przywrdécita w Polsce zasade tréjpodziatu wiadz.
Takze obowiazujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. zasade te przy-
jela jako podstawe ustroju panstwa. Jej art. 10 ust. 1 stanowi: ,Ustrdj Rzeczypospo-
litej Polskiej opiera sie na podziale i réwnowadze wtadzy ustawodawczej, wtadzy
wykonawczej i wladzy sadowniczej”. Zgodnie z ust. 2 tego samego artykutu wiadze
wykonawcza sprawujg Prezydent RP i Rada Ministréw. Natomiast Rada Ministréw,
stosownie do art. 146 ust. 3 Konstytucji RP, kieruje administracjq rzadowa. Wzoro-
wanie tego rozwigzania na konstytucji marcowej nie powinno budzi¢ najmniejszych
watpliwosci. Mozna zrozumie¢ znaczenie tego faktu w momencie opracowywania
i uchwalania Konstytucji RP z 1997 r. Mialo to na celu nawigzanie do tradycji II Rze-
czypospolitej, a konstytucja kwietniowa z 1935 r. przynajmniej w zakresie rozwigzan
demokratycznych nie byta tu wzorcem godnym nasladowania. Jednak ponowne zali-
czenie Prezydenta RP do wladzy wykonawczej spowodowato powazne zmieszanie tak
w ramach ustrojowego prawa administracyjnego, jak i w ramach prawa procesowego.

W pismiennictwie z zakresu prawa konstytucyjnego podnosi sie, ze te dwa
piony wladzy wykonawczej — Prezydent i Rada Ministréw — nie mogg sie wzajemnie
zastepowac i wyreczac®*. Nalezy jednak zauwazy¢, iz brak jest w nim szerszej re-

31 Gdy w 1999 r. wprowadzono samorzad terytorialny na wszystkich szczeblach podziatu teryto-
rialnego, zmieniono te definicje przez zastapienie okreslenia ,,organy samorzadu terytorialnego” sfor-
mulowaniem ,,organy jednostek samorzadu terytorialnego’, co nie miato powazniejszego znaczenia dla
tej definicji, natomiast nowe okreslenie weszto na trwate tak do jezyka prawnego, jak i i prawniczego.

32 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektdérych ustaw w zwigzku z wdroze-
niem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126.

3 Art. 1 pkt. 2 k.p.a. wymienia inne organy panstwa oraz inne podmioty, gdy sq one powotane
z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji
lub zatatwianych milczaco.

34 Por. A. Pullo, Podziat wtadzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspétczesnej dyskusji kon-
stytucyjnejw Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 9 i nast.; R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta
RP w swietle nowej Konstytucji, PiP 1997, z. 11-12, s. 54; R. Mojak, w: Polskie prawo konstytucyjne, red.
W. Skrzydto, Lublin 1999, s. 303.
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fleksji dotyczacej faktu, ze Konstytucja kwalifikuje do organéw wtadzy wykonaw-
czej takze Prezydenta. Poddaje sie natomiast szczegdétowej analizie kompetencje
tak Prezydenta, jak i Rady Ministréw, lecz nie wyciaga sie specjalnie wnioskéw
z faktu, iz w rzeczywistosci prerogatywy Prezydenta sprowadzajq sie do reprezen-
towania ,,Majestatu Rzeczypospolitej”*>. Przytoczy¢ w tym miejscu nalezy wypo-
wiedz S. Kasznicy, ze administracja polega na wykonywaniu przepiséw ogdlnych,
»tj. stosowaniu ich do konkretnych indywidualnych wypadkéw. Dziatalnos¢ admi-
nistracyjna z tego stanowiska ujmowana jest nazywana dziatalnoscia wykonawcza,
a wladze administracyjne — wladzami wykonawczymi”*. Ze sformutowania tego
nalezatoby wyciagnac wniosek, iz zaliczenie Prezydenta RP do organéw sprawuja-
cych wladze wykonawcza oznacza zaliczenie go do podmiotéw wykonujacych dzia-
talnos¢ wykonawcza, a wiec — w tym ujeciu — administracyjna.

Konstytucja nie postuguje sie jednak w zadnym przepisie okresleniem ,ad-
ministracja publiczna”, czy tez ,organ administracji publicznej”. Uzywa jednak
w art. 146 ust. 4 pkt 3 terminu ,,organ administracji rzadowej”. Rodzi to powazne
konsekwencje dla zakreslenia podmiotowych i przedmiotowych granic sadowej
kontroli administracji sprawowanej przez sadownictwo administracyjne. Nadal
bowiem mamy do czynienia z brakiem obwigzywania jednolitego nazewnictwa
w stosunku do pomiotéw wykonujacych administracje publiczng. Poteguje to spory
co do tego, czy dany podmiot, a precyzyjnej — jego aktywnos¢ czy tez jej brak, pod-
lega kognicji saqdéw administracyjnych. Najbardziej dobitnym tego przyktadem jest
wniosek Prezydenta RP z 13 marca 2023 r. do Trybunatu Konstytucyjnego o roz-
patrzenie sporu kompetencyjnego pomiedzy nim a Naczelnym Sagdem Administra-
cyjnym co do tego, czy Sad ten jest witasciwy do kontroli powotania przez Prezy-
denta RP sedziego, w szczegdlnosci do oceny skutecznosci nadania sedziemu prawa
do wykonywania wtadzy sadowniczej*’.

3. Definicja pojecia ,administracja publiczna”

Bardzo trudno jest sformutowaé jedna wspdlnie przyjmowana przez doktryne
iw slad za nia — judykature — definicje organu administracji publicznej. W pismien-
nictwie wiekszos¢ wypowiadajacych sie autoréw, z mniej lub bardziej udanym
skutkiem, staralo sie formutowac wtasne okreslenia tego terminu®. Podejmowane

35 Por. np. art. 126 ust. 11 2, art. 133 ust. 1 i 2 Konstytucji RP; por. tez R. Mojak, Pozycja ustro-
jowa..., passim.

36 S. Kasznica, op. cit., s. 9.

%7 Komunikat w sprawie sporu kompetencyjnego pomiedzy Prezydentem RP a Naczelnym Sadem
Administracyjnym, https://www.nsa.gov.pl/komunikaty/komunikat-w-sprawie-sporu-kompeten-
cyjnego-pomiedzy-prezydentem-rp-a-naczelnym-sadem-administracyjnym,news,4,940.php (dostep:
29.10.2023 1.).

38 Por. np.: M. Jaroszynski, w: M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo ad-
ministracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 167; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1977, s. 54; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 62; J. Le-
towski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 53; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Czesc ogolna, Torun 1999, s. 207.
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przez nich préby byly juz wielokrotnie poddawane analizie, nie istnieje wiec po-
trzeba przytaczania ich w tym miejscu®.

Nie mozna jednak pomina¢ definicji organu administracji publicznej przygoto-
wanej w potowie pierwszej dekady XXI w. pod patronatem 6wczesnego Rzecznika
Praw Obywatelskich Janusza Kochanowskiego w ramach projektu ustawy — Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego*’. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 tego projektu*
przez ,organ administracji publicznej” nalezy rozumiec¢ ,wyodrebniona panstwowa
lub samorzadowa jednostke organizacyjng albo inny podmiot, ktéremu na pod-
stawie przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego lub porozumienia admini-
stracyjnego powierzono wykonywanie, w formach wtadczych lub niewtadczych,
dziatan nalezacych do administracji publiczne;j”.

Wyrazi¢ wypada w tym miejscu zal, ze w wyniku splotu rozmaitej rangi prze-
ciwnosci, a przede wszystkim $mierci w katastrofie smolenskiej Janusza Kochanow-
skiego, projekt ten nie zostat przez parlament uchwalony, co w ewidentny sposéb
uporzadkowatoby wiele kwestii dotyczacych prawa administracyjnego, a w szcze-
gblnosci tych, ktére odnosza sie do analizowanych tu zagadnien zwigzanych z or-
ganami administracji i kontrolg legalnosci ich dziatania.

Mamy wiec obecnie do czynienia z sytuacja, w ktérej Konstytucja RP oparta na
zasadzie tréjpodzialu wladz stosuje, w interesujacym nas zakresie, termin ,wtadza
wykonawcza”, a w Kodeksie postepowania administracyjnego uzywa sie okreslenia
»organ administracji publicznej”. Wypada wiec ustali¢, jak do tej kwestii podszedt
ustawodawca w przepisach ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi*. Jej art. 3 w zw. z art. 1 przedmiotem kontroli spra-
wowanej przez sady administracyjne czyni ,,dziatalnos¢ administracji publiczne;j”. Po-
jecie ,administracja publiczna” ani tym bardziej okreslenie , dziatalno$¢ administracji
publicznej” nie sg jednak w tej ustawie zdefiniowane. Pociaga to za soba konieczno$é¢
postuzenia sie wypracowanymi w pismiennictwie znaczeniami tych terminéw. Roz-
poczac nalezy od tego, ze wedtug stownika jezyka polskiego znaczenie stowa ,,dziatal-
nos¢”, adekwatne do analizowanego kontekstu, to: ,,zespét czynnosci, dziatan podej-
mowanych w jakims celu, zakresie, czynny udzial w czym; dziatanie, praca™2.

Gdy chodzi o pojecie ,,administracja publiczna”, warto odwotac sie do niedaw-
nego, a przy tym niekonwencjonalnego, opracowania J. Zimmermanna. Prezentuje
on stanowisko, ze administracja publiczna w ujeciu przedmiotowym to ,, admini-
strowanie, dziatanie, zespdt czynnosci, komplet dziatan publicznych polegajacych
na wykonywaniu funkcji administracyjnej, traktowanej weziej jako wykonywanie

39 Por. np. W. Chroéscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 47 i nast.; tenze, Organ prowadzqcy postepowanie, w: System prawa administracyj-
nego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepo-
wania administracyjnego ogolnego, red. W. Chroéscielewski, Warszawa 2018, s. 108 i nast.

40 Projekt zostal opracowany przez zespdl ekspertéw w sktadzie: D. Kijowski, J. Borkowski,
W. Chréécielewski, B. Gruszezyniski, Z. Kmieciak, J. Swiatkiewicz, Z. Leoniski.

4 Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego, ,,Biu-
letyn RPO. Materiaty” 2008, nr 60, s. 54.

42 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

4 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1988, s. 496.
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prawa albo szerzej jako zarzadzanie, organizowanie zycia spotecznego, jego urza-
dzanie, koordynowanie, kierowanie nim itd., a w tym dopiero wykonywanie prawa.
Mozna tez w tym kontekscie okresli¢ administracje jeszcze szerzej — jako zjawisko
spoteczne polegajace na realizacji wymienionych funkcji. Wedtug ujecia podmioto-
wego administracja publiczna to zespdt, nawet ogét, zorganizowanych podmiotéw,
w szczegdlnosci organoéw publicznych, pozostajacych w okreslonej strukturze i we
wzajemnych powiazaniach i zaleznosciach™+.

Dla lepszej czytelnosci dalszych uwag niezbedne jest takze przywotanie w petni
trafnej konstatacji tego samego autora, ze z konstytucyjnej zasady podziatu wtadz
(art. 10 ust. 1 Konstytucji RP) wynika, iz pojecia ,,wtadza wykonawcza” i ,,admini-
stracja publiczna” nalezy traktowac jako synonimy*.

Zgodnie z cytowanym juz art. 10 ust. 2 Konstytucji wladze wykonawcza wy-
konuja Prezydent RP oraz Rada Ministréw, ktéra kieruje administracjq rzadowa
(art. 146 ust. 3). Ministrowie — wedtug art. 149 ust. 1 — kierujq okreslonymi dzia-
tami administracji publicznej ,lub wykonuja zadania wyznaczone im przez Prezesa
Rady Ministrow™®. Stosownie do art. 152 ust. 1 Konstytucji ,,Przedstawicielem
Rady Ministréw w wojewddztwie jest wojewoda”. Przepis art. 16 ust. 2 zd. 1 Kon-
stytucji stanowi, Ze ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej”. Artykul 63 ustawy zasadniczej wspomina réwniez o zadaniach zleco-
nych z zakresu administracji publicznej, ktére moga by¢ takze wykonywane przez
organy i instytucje spoteczne.

Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w odréznieniu od
swojej poprzedniczki — ustawy o NSA, nie zawiera definicji pojecia ,,organ admini-
stracji publicznej”. Brak tej legalnej definicji spowodowat, ze w doktrynie przyjeto,
iz nalezy okres$la¢ zakres tego pojecia przez odestanie do kryterium przedmioto-
wego w postaci ,wykonywania administracji publicznej™. Taka zas administracje
(w znaczeniu wyzej okreslonym) wykonuja organy administracji publicznej
W ujeciu ustrojowym (organy administracji rzadowej oraz organy samorzadu te-
rytorialnego), a takze tzw. funkcjonalne organy administracji publicznej, a wiec
podmioty niezaliczane do systemu ustrojowego administracji publicznej, ktérym
powierzono wykonywanie pewnych zadan tej administracji*®. Jezeli jaki$ podmiot

4 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 16.

4 Tamze, s. 17; por. tez np. E. Ochendowski, op. cit., s. 19, ktéry uznawat, ze ,,administracja pu-
bliczng w ujeciu materialnym (przedmiotowym) jest taka dziatalno$¢ panstwa, ktérej przedmiotem sa
sprawy administracyjne albo inaczej zadania i kompetencje w zakresie wtadzy wykonawcze;j”.

46 Mysle, ze uzycie w akcie rangi Konstytucji spéjnika ,,lub” byto swiadomym dziataniem ustawo-
dawcy, a wiec spéjnik ten nie zostat zastosowany jako synonim okreslenia ,,albo”.

4 Por. A. Kabat, Wtasciwos¢ sqdéw administracyjnych, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Zagadnienia wybrane (material na konferencje sedziéw NSA, Popowo, 20-22 paz-
dziernika 2003 r., maszynopis powielony), s. 7; T. Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska,
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2016, s. 18.

4 Por. np.: W. Chrdscielewski, Strony i uczestnicy postepowania sqdowoadministracyjnego,
w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 10, Sgqdowa kontrola
administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 255; T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarska,
op. cit., s. 102; B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2017, s. 372.
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wykonuje zadania administracji publicznej w formach okreslonych w art. 3 p.p.s.a.,
oznaczac to bedzie, Ze trzeba go, przynajmniej w zakresie realizacji tych zadan,
traktowacd jako organ administracji publicznej, a jego dziatalnos¢ bedzie podlegata
kontroli sadéw administracyjnych.

Kognicja sadéw administracyjnych obejmuje badanie legalnosci aktéw i czyn-
nosci organdéw administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjo-
nalnym majacych na celu ,zarzadzanie, organizowanie zycia spotecznego, jego
urzadzanie, koordynowanie, kierowanie nim itd., a w tym dopiero wykonywanie
prawa’™?.

Warto jednak mie¢ na uwadze to, ze organy administracji publicznej, mimo
ze dysponujg wladztwem administracyjnym sprowadzajacym sie do mozliwosci
narzucania i egzekwowania swojej woli przy pomocy $rodkéw przymusu, po-
dejmuja takze dziatania niewladcze w formach typowych dla prawa prywat-
nego, dla ktérych charakterystyczna jest réwnorzedna pozycja stron czynnosci
prawnej*°.

Kontroli sprawowanej przez sady administracyjne beda podlegatly jedynie dzia-
tania wtadcze organéw administracji publicznej, przy tym beda to wylacznie dzia-
tania okreslone w art. 3 § 2, 2a i 3 p.p.s.a. Trzeba uwzglednié takze fakt, ze skarga
na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania, co do zasady, dopusz-
czalna jest tylko w tych sprawach, w ktérych akty lub czynnos$ci organéw admini-
stracji publicznej podlegajq kontroli saqdéw administracyjnych®. Mozna wiec uznaé,
ze skarga taka ma charakter niejako wtérny w stosunku do objecia dziatalnosci da-
nego podmiotu kontrola sadéw administracyjnych.

Rzeczowy (przedmiotowy) zakres kognicji sgdéow administracyjnych zostat
w sposéb wyczerpujacy poddany analizie w piSmiennictwie®? (moze z wyjatkiem
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), judykatura tez nie ma w tym obszarze wiekszych watpli-
wosci, nie ma wiec potrzeby powielania tych rozwazan. Trzeba jednak wyraznie
zaznaczy¢, ze decydujacy wptyw na znaczna czes¢ watpliwosci zwigzanych z tym,
czy zaskarzony do sadu administracyjnego akt, nieprzybierajacy formy decyzji
administracyjnej badz postanowienia (ewentualnie bezczynnos¢ badz przewle-
ktos¢ zwiazane z jego podjeciem), nalezy do kategorii wskazanej w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a.”®, ma brak recypowania do Kodeksu postepowania administracyjnego

4 Por. ww. definicje: J. Zimmermann, op. cit., s. 16.

50 Por. S. Kasznica, op. cit., s. 7; W. Chréscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji
publicznej, PiP 1995, z. 6, s. 49.

51 Por. np. A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 84; T. Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka,
M. Romanska, op. cit., s. 102; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 43; J. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, w: Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarg, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 93.

52 Por. np.: A. Kabat, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, op. cit., s. 38-90; J.P. Tarno, op.
cit., s. 24-51.

53 Problematyka ta jest przedmiotem odrebnego opracowania opublikowanego w niniejszym nu-
merze ZNSA: W. Pigtek, W. Sawczyn, Wilasciwos¢é sqdu administracyjnego ustalana na podstawie art. 3
§2pkt4p.p.s.a.



90 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

art. 1 r.p.a. w postaci domniemania zatatwiania spraw administracyjnych w trybie
postepowania administracyjnego, o ile przepisy prawa procesowego®* nie przewi-
duja wyjatkéw w tym zakresie.

4. Wtadza ustawodawcza i wtadza sagdownicza — a kontrola
sadéw administracyjnych

Poza zakresem kontroli sprawowanej przez sady administracyjne pozostajq
imusza pozostawacd akty, czynnosci i bezczynnosé organéw wtadzy ustawodawczej
i sagdownicze;j.

Aktyiczynnosci Sejmu, Senatu, czy ich organdw, a takze zwloka w ich podejmo-
waniu nie podlegaja kontroli legalnosci sprawowanej przez sady administracyjne.
Nie spos6b bowiem zaklasyfikowaé ich jako ,,dzialalno$¢ administracji publiczne;j”.
Nie mozna wiec podzieli¢ pogladu prawnego zaprezentowanego przez NSA w wy-
roku z 14 grudnia 2022 r., III OSK 4968/21%, zgodnie z ktdrym czynnosci Mar-
szatka Sejmu zwigzane z przekazaniem wniosku o pociagniecie posta do odpowie-
dzialno$ci cywilnoprawnej sa czynnosciami z zakresu administracji publicznej,
a w konsekwencji zwtoka tego organu w przekazaniu wniosku wtasciwej komisji
sejmowej podlega kontroli sadéw administracyjnych.

Marszatek Sejmu nie jest organem administracji publicznej nawet w ujeciu
funkcjonalnym, a przekazanie wskazanego wniosku wtasciwej komisji sejmowe;j
ani bezczynno$¢é w tym zakresie trudno uznac¢ za przejaw dziatalnosci admini-
stracji publicznej wskazanej w art. 3 § 2, § 2ai § 3 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP Sejm i Senat sprawujg w Polsce wtadze
ustawodawcza. Organ wtadzy ustawodawczej nie moze by¢ jednocze$nie uznany
za organ administracji publicznej, a wiec w ujeciu konstytucyjnym — za organ
witadzy wykonawczej. Nie moze by¢ traktowany jako taki organ ani w znaczeniu
ustrojowym, ani funkcjonalnym. Godzitoby to ewidentnie w zasade trdjpodziatu
wtadzy. Skoro nie mamy do czynienia z dziatalnoscia administracji publicznej, to
zbedne i nieracjonalne bylyby rozwazania co do zaklasyfikowania owej aktywnosci
(czy jej braku) Marszatka Sejmu czy to do sfery zewnetrznej (podlegajacej co do
zasady kontroli sadowej), czy tez do sfery wewnetrznej, ktérej dotyczy art. 5 pkt 1
i 2 p.p.s.a.> Co prawda w tezie tego wyroku Sad wyrazil poglad o koniecznosci
prokonstytucyjnej wyktadni prawa, ale uwazam, ze wykltadnia nie moze prowadzi¢
do przyznawania sadom administracyjnym prawa do kontrolowania dziatalnosci
podmiotéw sprawujacych funkcje kierownicze w organach wtadzy ustawodawcze;j.
Warto mieé na wzgledzie, Ze szczegétowe przestanki wyrazenia zgody na pocia-

54 Woéwczas zawarte w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu administra-
cyjnem, a obecnie — w Kodeksie postepowania administracyjnego.

55 CBOSA; por. W. Chrdscielewski, Bezczynnos¢ Marszatka Sejmu w rogpoznaniu wniosku o pocig-
gniecie posta do odpowiedzialnosci cywilnoprawnej. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego z dnia 14 grudnia 2022 r., Il OSK 4968/21, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2023, nr 10.

5 Na temat wyodrebniania tych dwdch sfer dziatania administracji por. np. W. Chréscielewski,
Akt..., s. 21 i nast.
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gniecie posta do odpowiedzialnosci cywilnej okresla ustawa z dnia 9 maja 1996 r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora®”. Wniosek o wyrazenie takiej zgody®®,
spelniajacy wymogi formalne okreslone w art. 7b ust. 3-5 tej ustawy, sktada sie
Marszatkowi Sejmu. Przepisy te wyczerpuja procedure sktadania i rozpatrywania
takiego wniosku uregulowana w ustawie. Zaznaczy¢ trzeba, ze zaden jej przepis
nie przewiduje stosowania w kwestiach w niej nieuregulowanych, do rozpatrzenia
takiego wniosku, przepiséw innych ustaw, a wiec takze przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego czy Prawa o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. Sad w swoim wyroku w rzeczywistosci postuzyt sie instytucja ana-
logii, chociaz tego terminu nie uzyl, ale jego rozumowanie opiera sie wtasnie na
tej instytucji. Zastosowal bowiem do czynnosci Marszatka zwiazanych z nadaniem
dalszego biegu przedmiotowemu wnioskowi przepis art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.>® Ro-
zumowanie per analogiam w tym wyroku sprowadza sie do zastosowania wobec
bezczynnos$ci Marszatka Sejmu przepisow dotyczacych dziatalno$ci administracji
publicznej, mimo ze owo zaniechanie nie dotyczylo takiej dziatalnosci.

W opinii doktryny prawa i postepowania administracyjnego stosowanie ana-
logii w prawie publicznym jest niedopuszczalne. Takie samo stanowisko prezentuje
judykatura. W wyroku NSA z 15 stycznia 2013 r., IT OSK 2451/12% sformulowano
nastepujacy poglad prawny: ,,Przepisy prawa administracyjnego maja charakter ius
cogens, a organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Ana-
logia jako metoda wyktadni, majaca stuzy¢ konstruowaniu kompetencji do two-
rzenia nieprzewidzianych prawem regulacji, majacych wptyw na prawa jednostki,
w oparciu o odrebne regulacje prawne, jest niedopuszczalna”. W calej rozcigglosci
trzeba aprobowad zaprezentowane w cytowanym wyzej orzeczeniu stanowisko
Sadu. Nie mozna w drodze analogii zastosowaé przepiséw dotyczacych kontroli
legalnosci dziatalnosci administracji publicznej do dziatalnosci organow kierowni-
czych Sejmu czy Senatu. Rola judykatury nie jest bowiem stanowienie prawa. Wy-
miar sprawiedliwosci zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP sprawuja w Polsce:
»,Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe”.
Sady administracyjne przy tym, ,w zakresie okreslonym w ustawie”, sprawuja kon-
trole administracji publicznej. Przepis ten nie przyznaje sadom administracyjnym
prawa kontroli aktéw, czynnosci czy bezczynnosci organéw parlamentu, w tym
Marszatka Sejmu, ktory ,,przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejmu oraz
reprezentuje Sejm na zewnatrz” (art. 110 ust. 2 Konstytucji). Powotany juz wyrok
NSA z 14 grudnia 2022 r., III OSK 4968/21 — mimo zawartej w jego uzasadnieniu

7 Dz.U.z2022r. poz. 1339 ze zm.

58 Procedura taka, zgodnie zresztg z tytutem ustawy, moze dotyczy¢ takze senatora; wtedy or-
ganem, do ktdrego sie sktada wniosek, jest Marszatek Senatu, a po przekazaniu tego wniosku zgodnie
z Regulaminem Senatu podlega on rozpatrzeniu przez Senat.

5 Poza zakresem rozwazan mozna pozostawic art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a., gdyz dotyczy on innych
niz decyzja i postanowienie aktéw podejmowanych na podstawie Kodeksu postepowania administra-
cyjnego i Ordynacji podatkowej, a z oczywistych wzgledéw ustawy te nie moga mie¢ zastosowania
w odniesieniu do analizowanej bezczynnosci Marszatka Sejmu.

50 ONSAiIWSA 2014, nr 3, poz. 49, s. 174; przeciwny poglad prezentowat E. Smoktunowicz, Ana-
logia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.
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tezy o prokonstytucyjnej wyktadni prawa — w rzeczywistosci narusza art. 184 Kon-
stytucji RP zakreslajacy przedmiot kontroli sadéw administracyjnych — dziatalnosé
administracji publicznej. Rozszerzenie tej kontroli na dziatalno$¢ organéw wtadzy
ustawodawczej stanowi w praktyce nie tylko uzurpowanie sobie przez Sad funkcji
ustawodawcy zwyklego, ale nawet konstytucyjnego, gdyz de facto wprowadza
zmiany w ustawie zasadnicze;.

Nie sposéb takze aprobowaé stanowiska zawartego w prawomocnym wyroku
WSA w Gdansku z 15 grudnia 2022 r., IIT SA/Gd 1173/21%. Sad przyjat w nim
swoja wtasciwos¢ do rozpoznania skargi na zarzadzenie Prezesa Sadu Okrego-
wego w A. w przedmiocie natychmiastowej przerwy w czynnosciach stuzbowych
sedziego. Prezes ten uznat, ze zakwestionowanie przez tego sedziego, ktérego do-
tyczylto zarzadzenie, istnienia stosunku stuzbowego sedziego Sadu Rejonowego
w D. stanowi ,podstawe do uznania, ze powaga sadu i istotne interesy stuzby
wymagaja natychmiastowego odsuniecia [sedziego] (...) od wykonywania obo-
wigzkéw stuzbowych”. Wojewddzki Sad Administracyjny uznat to zarzadzenie
za akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., gdyz byto ono wydane przed
wszczeciem postepowania dyscyplinarnego, a wiec nie bylo objete ramami tego
postepowania. Zarzadzenie to, zdaniem Sadu, byto aktem prezesa sadu ,,jako or-
ganu kierujacego dziatalnoscig administracyjna sadu, a zatem bedacego w zna-
czeniu funkcjonalnym organem administracji”, przy czym ma ono charakter ze-
wnetrzny ,tzn. jest kierowane do podmiotu - sedziego danego sadu — ktéry nie
podlega stuzbowemu podporzgdkowaniu organowi wydajacemu ten akt, czyli
prezesowi sadu”.

Jestem zdania — abstrahujac od tego, ze zagadnienie istnienia badZ nieist-
nienia owego podporzadkowania nie jest takie proste i powinno by¢ analizowane
w oderwaniu od bezdyskusyjnej kwestii niezawistosci sedziowskiej — iz gleboki
sprzeciw budzi¢ powinno uznanie prezesa sadu okregowego za organ administracji
publicznej, a w konsekwencji poddanie jego dziatan kontroli sadéw administra-
cyjnych. Skoro mamy do czynienia z dwoma niezaleznymi od siebie pionami sa-
downictwa, to objecie kontrola sgdéw administracyjnych aktow organéw sadow
powszechnych nie ma zadnego uzasadnienia.

Whbrew stanowisku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego wydaje sie, ze
nic nie stoi na przeszkodzie, aby w ewentualnym postepowaniu dyscyplinarnym
sad dyscyplinarny odnidst sie do zarzadzenia Prezesa Sagdu Okregowego. W konse-
kwencji owo zarzadzenie nie powinno by¢ traktowane jako akt arbitralny niepod-
legajacy kontroli.

Dla wyczucia delikatnosci problemu ze styku dziatalnosci sadéw administracyj-
nych i sadéw powszechnych mozna przypomnieé trudno$ci w znalezieniu rozwia-
zania, ktére mogloby stanowi¢ podstawe do funkcjonowania po 2004 r. Kolegium
Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym albo zastgpienia go jakims innym or-
ganem rozpoznajacym spory pomiedzy sadami powszechnymi a organami admini-
stracji publicznej. Jedng z nieeksponowanych, ale realnie istniejacych i niekwestio-

61 LEX nr 3457407.
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nowanych przestanek braku obecnie takiego organu byta réznica zdan pomiedzy
sagdami zajmujacymi najwyzsze pozycje w obu pionach sagdownictwa, ktéry z nich
jest bardziej predystynowany do rozpoznania takiego sporu®2. Totez arbitralne
uznanie, ze sprawa zarzadzenia przerwy w czynnosciach stuzbowych sedziego
sadu powszechnego podlega kognicji sadéw administracyjnych, jest catkowicie nie-
uprawnione.

Powyzszego stanowiska nie zmienia okoliczno$é, ze niestychanie kontrower-
syjna ustawg z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektérych innych ustaw®® powierzono Naczelnemu Sadowi Administracyj-
nemu badanie niezaleznosci i bezstronnosci sedziéw sadow powszechnych, a takze
dotyczace ich sprawy dyscyplinarne, ktérymi to sprawami co do zasady zajmo-
wala sie Izba Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego. Ustawa ta stala
sie jednak przedmiotem wniosku Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego
o stwierdzenie niezgodnosci z wieloma przepisami Konstytucji RP licznych prze-
piséw tej ustawy®*.

5. Kwestia dopuszczalnosci sadowej kontroli aktow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

Zagadnienie relacji pomiedzy terminami ,wladza wykonawcza” a ,,admini-
stracja publiczna” zostato juz wczesniej zasygnalizowane. Wywotuje ono powazne
problemy ze wzgledu na to, ze w ich centrum znajduje sie Prezydent Rzeczypospo-
litej Polskiej. Chociaz nomenklatura stosowana w Konstytucji RP — ,wladza wy-
konawcza” — nie zostata przejeta do ustawodawstwa zwyktego, uwazam, ze na-
lezy podzieli¢ stanowisko doktryny prawa administracyjnego i uznaé, ze pojecia
,wladza wykonawcza” i ,administracja publiczna” nalezy traktowa¢ jako syno-
nimy. Trzeba wiec zaakceptowac tego konsekwencje i przyjac, ze skoro do organéw
wiladzy wykonawczej zaliczono obok Rady Ministréw, bedacej w sposéb oczywisty
organem wykonujacym administracje publiczna, takze Prezydenta RP, to organ ten
w pewnym zakresie taka administracje wykonuje®.

Wsrod uprawnien Prezydenta sa takie, ktére z calg pewnosciag mieszczg sie
w zakresie wladzy wykonawczej. Wykonuje on je jednak we wspétdziataniu z pre-
mierem lub cztonkami rzadu, np. na mocy art. 133 ust. 3 Konstytucji ,,Prezydent
Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagranicznej wspéldziata z Prezesem Rady
Ministréw i wlasciwym ministrem”. Stosownie do art. 134 ust. 1 Konstytucji Prezy-
dent ,jest najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych”, aczkolwiek w czasie pokoju,

62 Por. np. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2022, s. 1169; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 345.

% Sejm IX kadencji, druk nr 2870.

54 Sygn. akt w TK: Kp 1/23, https://trybunal.gov.pl/s/kp-1-23 (dostep: 29.10. 2023 r.).

% Por. W. Chrdscielewski, Preferencje polityczne i swiatopoglgdowe organdow administracji pu-
blicznej i sedziéw sqdéw administracyjnych a zapewnienie bezstronnosci w orgekaniu, w: Ius est ars boni
et aequi. Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego, ZNSA 2021, numer specjalny, s. 118.
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na podstawie ust. 2 tego samego artykutu, sprawuje on to zwierzchnictwo ,,za po-
srednictwem Ministra Obrony Narodowe;j”.

Oczywiscie mozna rozwazaé, czy z uwagi na pozycje ustrojowq Prezydenta RP
jego akty powinny podlegac¢ sadowej kontroli sprawowanej przez NSA, ale dopoki
nie ma przepisu rangi konstytucyjnej lub ustawy zwykltej w tej sprawie, nalezatoby
przyjmowac dopuszczalnos¢ skargi do NSA.

Na tym tle fundamentalne spory wywolywata kwestia objecia kontrolg legal-
nosci sprawowana przez sady administracyjne aktow Prezydenta RP dotyczacych
powotania na stanowisko sedziego®®, czy tez bezczynnosci Prezydenta w przed-
miocie stwierdzenia daty przejscia sedziego w stan spoczynku®. Wage tego pro-
blemu wzmacnia okoliczno$¢, ze wspomnianym juz wnioskiem z 13 marca 2023 r.
Prezydent RP zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego o rozpatrzenie sporu kom-
petencyjnego pomiedzy nim a Naczelnym Sadem Administracyjnym co do tego,
czy Sad ten jest wiasciwy do kontroli powotania przez Prezydenta RP sedziego,
w szczegdlnosci do oceny skutecznosci nadania sedziemu prawa do wykonywania
wiladzy sagdowniczej.

Niezaleznie od tego, Ze nie jestem przekonany co do realnosci rozpatrzenia po-
wyzszego wniosku przez Trybunat w aktualnym ksztalcie prawnym i personalnym,
wniosek ten wydaje sie niezbyt czytelny. Upatruje sie w nim wkroczenia przez NSA
,W sfere kompetencji Prezydenta do powolywania sedziéw” — w tym, ze Sad ten
w swych wyrokach dotyczacych odwotan od uchwatl Krajowej Rady Sadownictwa
o przedstawianiu (ewentualnie nieprzedstawianiu) Prezydentowi kandydatéw na
stanowiska sedziowskie ,dokonat oceny prawidtowosci i skutecznosci nadania se-
dziom prawa wykonywania wtadzy sadowniczej”. Zarzut ten zdaje sie catkowicie
nietrafny. Kontrola legalnos$ci tych uchwat w niczym nie narusza kompetencji Pre-
zydenta RP do powolywania sedziéw, przy czym — co ma niebagatelne znaczenie —
postepowania przed NSA w tych sprawach byly wszczete w okresie obowigzywania,
do$é niefortunnego zreszta, art. 44 ust. la ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej
Radzie Sadownictwa®®, ktéry przyznawat NSA kompetencje w tym zakresie®.

Wypada przy tym zauwazy¢, ze prawo konstytucyjne i prawo administracyjne
stosuja r6zng terminologie w odniesieniu do organéw panstwa niewykonujacych

% Por. np. postanowienia NSA: z 9 pazdziernika 2012 r.: I OSK 1872/12, I OSK 1873/12,
10SK 1874/12; z 7 grudnia 2017 r., 1 OSK 857/17, 1 OSK 858/17 — dostepne w CBOSA.

7 Por. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2020 r., II GSK 295/20, LEX nr 3088562 oraz glose do tego wy-
roku: A. Chmielarz-Grochal, Kontrola sgqdowoadministracyjna aktu Prezydenta RP stwierdzajqcego date
praejscia sedziego w Stan spoczynku, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 4, s. 167 i n.

% Przepis zostat dodany do tej ustawy (Dz.U. z 2011 r. Nr 126, poz. 714 ze zm.) na podstawie art. 1
pkt 12 lit. a/ ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2018 r. poz. 3.

% Przepis ten obowigzywat od 17 stycznia 2018 r. do 1 kwietnia 2019 r., lecz zostat uznany wy-
rokiem TK z 25 marca 2019 r., K 12/18 (Dz.U. z 2019 r. poz. 609) za niezgodny z art. 184 Konstytucji
RP, a owe kompetencje to rozpoznawanie odwotan w sprawach indywidualnych dotyczacych powo-
tania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego, przy czym odwotanie nie mogto
by¢ oparte na zarzucie niewtasciwej oceny spetniania przez kandydatéw kryteriéw uwzglednianych
przy podejmowaniu rozstrzygniecia w przedmiocie przedstawienia wniosku o powotanie do petnienia
urzedu sedziego.
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funkcji ustawodawczej i sqdowniczej. Nie wchodzac w przyczyny tego stanu rzeczy,
uwazam, ze dla konstytucyjnego modelu ustrojowego Rzeczypospolitej najwieksze
znaczenie ma zasada demokratycznego panstwa prawnego sformutowana w art. 2
Konstytucji RP. W moim odczuciu wynika z niej, ze wszelkie przejawy dziatalnosci
organéw panstwa powinny podlega¢ kontroli niezawistych sadéw, skoro zgodnie
z art. 10 ust. 1 obowiazuje zasada tréjpodziatu i rownowagi wiadz. Nie jestem prze-
konany co do tego, czy w trzeciej dekadzie XXI w. koncepcja dyskrecjonalnych, ,cat-
kowicie autonomicznych, osobistych, w petni uznaniowych uprawnien Prezydenta
RP, czyli (...) tzw. prerogatyw””°, na ktérej zostata oparta linia orzecznictwa sadéw
administracyjnych o niedopuszczalnosci zaskarzania do tych sadow aktéw Prezy-
denta dotyczacych powotania na stanowisko sedziego, ma jeszcze racje bytu. Nie-
mniej jest ona faktem, a w konsekwencji — ze szkoda dla zasady tréjpodziatu wtadz
—kognicja sadéw administracyjnych nie sg objete wspomniane akty Prezydenta RP.

Nie mozna tez akceptowac stanowiska przyjetego przez WSA w Warszawie
w postanowieniu z 23 lutego 2023 r., VI SA/Wa 8158/22, zgodnie z ktérym skoro
kwestia dopuszczalnosci skargi na postanowienie Prezydenta RP o wyznaczeniu
do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego dotyczy
»,Ztozonej materii”, to wstrzymanie przez Sad wykonania zaskarzonego aktu jest
mozliwe. Sad popart swoje stanowisko punktem 72 wyroku Wielkiej Izby TSUE
z 13 marca 2007 r. w sprawie C-432/05 Unibet’}, zgodnie z ktorym odmowa wstrzy-
mania aktu bytaby mozliwa wytqcznie wtedy, gdyby niedopuszczalnosé drogi sqdowej
w swietle prawa krajowego byta pewna. Skoro stabilna wydaje sie dotychczasowa linia
orgzecznicza sqdéw administracyjnych odnosnie do aktéw Prezydenta dotyczqcych po-
wotania na stanowisko sedziego, to mozna zasadnie zaktadacd, ze bedzie ona miata za-
stosowanie takze w tym, epizodycznym, z uwagi na brak stabilnosci rozwiqzan praw-
nych, przypadku. W tym kontekscie wstrzymanie wykonania tego postanowienia
wydaje sie catkowicie nieuzasadnione. Nie bardzo tez wiadomo, na czym miatoby
zresztq polegac ,,niebezpieczenstwo wyrzqdzenia znacznej szkody lub spowodowania
trudnych do odwrdcenia skutkéw” w rogumieniu art. 61 § 3 p.p.s.a. w razie odmowy
wstrzymania wykonania takiego aktu.

6. Niedopuszczalnos¢ sadowej kontroli aktéw i czynnosci
podejmowanych w sferze wewnetrznej dziatania administracji

Trzeba w tym miejscu przypomnied, ze przepisy art. 5 pkt 1i 2 p.p.s.a. wylaczaja
spod kontroli sgdéw administracyjnych sprawy zaliczane do sfery wewnetrznej
administracji publicznej. Niemniej w przedmiocie zakwalifikowania do tej sfery
okreslonych aktéw lub czynnosci niekiedy moga pojawiac sie watpliwosci.

70 Por. uchwate NSA 9 listopada 1998 r., OPS 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 6; por. tez A. Frankie-
wicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Warszawa 2004, s. 14.

71 ECLI:EU:C:2007:163, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/ TXT/?uri= CELEX:62005CJ0432
(dostep: 29.10.2023 r.); doda¢ nalezy, iz WSA popetnit pomytke w powotywaniu tego orzeczenia, gdyz
w istocie to nie jego pkt 73, ale pkt 72 dotyczy! tej kwestii.
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Symptomatyczne jest tu postanowienie NSA z 5 kwietnia 2017 r., Il 0Z 299/1772,
w ktérym uznano, ze zarzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z 6 wrzesnia 2016 r. w sprawie potaczenia panstwowych instytucji kultury — Mu-
zeum II Wojny Swiatowej w Gdarnsku i Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 — oraz
utworzenia Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdansku miato charakter aktu we-
wnetrznego i jako takie nie podlegato kontroli ze strony sgdéw administracyjnych.
Orzeczenie to nie spotkato sie w piSmiennictwie z aprobatg”.

Takze za mieszczacy sie w sferze wewnetrznej administracji uznano akt Rek-
tora Uniwersytetu w przedmiocie odwotania z funkcji kierownika katedry wcho-
dzacej w sktad tego Uniwersytetu. W postanowieniu NSA z 20 kwietnia 2021 r.,
III OSK 4379/217* trafnie podniesiono, ze zgodnie z ustawgq z dnia 20 lipca 2018 r. —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’ kognicji sgdéw administracyjnych podle-
gaja wylacznie sprawy enumeratywnie wyliczone w tej ustawie. Akt Rektora, ktory
w Swietle uprawnien przyznanych mu przez te ustawe musi by¢é uznany za funk-
cjonalny organ administracji publicznej, o odwotaniu z funkcji kierownika katedry
nie zostal wskazany w tej ustawie jako taki, ktéry podlega kontroli sgdéw admini-
stracyjnych. W pelni nalezy akceptowac stanowisko Sadu, iz jest to akt zaktadowy
wewnetrzny, ktory nie jest wydawany w trybie postepowania administracyjnego,
nie moze by¢ takze uznany za akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a., a w rezultacie nie moze by¢ zaskarzony do sagdu administracyjnego.

7. Granice kontroli dziatalnosci administracji publicznej sprawowane;
przez sady administracyjne

Na koniec rozwazan nad organami administracji publicznej i sadowq kon-
trola zgodnosci z prawem ich dziatalnosci nalezy troche miejsca poswieci¢ gra-
nicom tej kontroli. Tych kwestii dotyczyta wazka uchwata sktadu siedmiu sedziéw
NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21%. Precyzyjniej rzecz ujmujac: przedmiotem tej
uchwaty byto udzielenie odpowiedzi na pytane, czy sad administracyjny, oceniajac
legalnos¢ decyzji podatkowej, moze badad, czy wszczecie postepowania karnego
skarbowego, ktore stanowi przestanke nierozpoczecia albo zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego, nastapito zgodnie z prawem.
W uchwale tej uznano, ze ,W swietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych (...) oraz art. 1-3 i art. 134 § 1 (...) [p.p.s.a.]
ocena przestanek zastosowania przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji
podatkowej art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (...)”7, miesci sie w granicach sprawy sadowej kontroli legal-

72 CBOSA.

73 Por. np. watpliwo$ci, zgtoszone z pozycji koryfeusza nauki, przez Z. Kmieciaka, Glosa do posta-
nowienia NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., I 0Z 299/17, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017, nr 9.

74 ONSAIWSA 2022, nr 2, poz. 29.

75 Dz.U. poz. 1668 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 742 ze zm.

76 ONSAiIWSA 2021, nr 5, poz. 69.

77 Obecnie: Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.; dalej: o.p.
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nosci tej decyzji”. Zgodnie z powotanymi przepisami Ordynacji podatkowej ,Bieg
terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpo-
czety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania o przestepstwo skar-
bowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli
podejrzenie popeltnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem
tego zobowigzania”’8. W uzasadnieniu tej uchwaty stwierdzono, ze ,,Sady admini-
stracyjne pierwszej instancji — w ramach zakreslonych przez art. 134 § 1 p.p.s.a.
— maja obowiagzek badad, czy proceduralna czynnos¢ wszczecia postepowania kar-
nego skarbowego w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe
nie zostata wykorzystana tylko w celu nierozpoczecia lub zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia”. Powiekszony sktad NSA uznal, ze przeprowadzanie takiej
kontroli pociagajacej za sobg wkraczanie w jakims zakresie w inng gataz prawa nie
jest czyms$ niespotykanym w odniesieniu do spraw sagdowoadministracyjnych, np.
ocena réznych czynnosci z zakresu prawa cywilnego czy prawa pracy, ktére mogg
stanowi¢ podstawe dziatan administracji publicznej. Sad zauwazyt ponadto, ze
sady administracyjne nie moga przyjmowac¢ domniemania legalnosci pochodzenia
takich materiatéw tylko na tej podstawie, ze zostaly przekazane przez prokura-
ture, i musza przeprowadzié¢ w tym zakresie stosowng analize’”®. Powyzsze wywody
Sadu mozna uzupelnié i wzmocni¢ bezspornymi rozwigzaniami prawnymi maja-
cymi zastosowanie w postepowaniu administracyjnym. Wznowienie postepowania
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1i 2 w zw. z art. 145 § 2i 3 k.p.a. (w odniesieniu do
postepowania podatkowego — na podstawie art. 240 § 1 pkt 1i 2 w zw. z art. 240
§ 213 0.p.) ze wzgledu na to, ze decyzja zostala oparta na fatlszywych dowodach
albo jej podjecie nastapito w wyniku przestepstwa, moze nastapi¢ bez potwier-
dzenia tych faktéw orzeczeniem sgdu lub innego organu, jezeli postepowanie przed
sgdem w tych sprawach nie moze by¢ wszczete na skutek uptywu czasu albo jezeli
okolicznosci te sq oczywiste, a istnieje zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego
albo powstania powaznej szkody dla interesu spotecznego. Podobnie przestankg
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej jest to, ze decyzja w razie jej
wykonania wywotataby czyn zagrozony kara — art. 156 § 1 pkt 6 k.p.a. (art. 247 § 1
pkt 8 0.p.). Takze wiec w postepowaniu administracyjnym ogélnym i podatkowym
organy prowadzace te postepowania posiadaja we wskazanych przypadkach usta-
wowe umocowanie do wkraczania w obszar innej gatezi prawa i badania, czy do-
szto lub mogloby dojs¢ do popelnienia przestepstwa.

W calej rozciggtosci nalezy zatem zaaprobowaé stanowisko sformutowane
w uchwale NSA z 24 maja 2021 r., I FPS 1/21. Organy administracji publicznej — czy
to w postepowaniu administracyjnym ogdlnym (art. 8 § 1 k.p.a.), czy w postepo-
waniu podatkowym (art. 121 § 1 o.p.) — majg prowadzic¢ postepowanie w sposob

78 Art. 70 § 6 pkt 1 0.p.; drugi z przepiséw —art. 70c o.p. — dotyczy daty zawiadomienia o tym fakcie
podatnika.

79 Por. wyrok NSA z 7 lutego 2019 1., IFSK 1881/17; por. takze D. Strzelec, Postepowanie podatkowe
oraz postepowanie karne skarbowe. Problemy na styku dwéch procedur, w: Prawo podatkowe w systemie
prawa. Miedzygateziowe zwiqzki norm i instytucji prawnych, red. A. Franczak, A. Kazmierczyk, War-
szawa 2019, s. 432-433.
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budzacy zaufanie do organdéw panstwa. Naduzywanie zas instytucji przewidzia-
nych dla $cigania przestepstw i wykroczen skarbowych w celu przedtuzania przez
organy podatkowe mozliwosci wszczecia i prowadzenia postepowania z cata pew-
nosciag budowaniu takiego zaufania nie stuzy.

8. Konkluzje

Mozna zrozumie¢ intencje sktadéw orzekajacych sadéw administracyjnych
zmierzajace do objecia kontrola sadowa wszelkich przejawéw aktywnosci or-
ganow panstwa, co w istocie w demokratycznym panstwie prawnym powinno
mie¢ miejsce. Jezeli jednak istnieja w tym zakresie jakie$ luki w prawie, to nalezy
proponowac ich likwidacje przez wprowadzanie stosownych rozwigzan legislacyj-
nych. Postulaty idace w tym kierunku powinny uwzglednia¢ konstrukcje przyjetq
w art. 177 Konstytucji RP, w mysl ktérego: ,,Sady powszechne sprawuja wymiar
sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezo-
nych dla wtasciwosci innych sadéw”. Przepis ten statuuje wiec domniemanie wtas-
ciwosci sadéw powszechnych, od ktérego mozna odstapic¢ jedynie wéwczas, gdy
sama sprawa w sposob ewidentny podlega zakresowi kognicji innych sadéw — np.
administracyjnych.

Nie mozna przyjmowad, ze ,[plojecie czynnosci z zakresu administracji
publicznej powinno by¢ wykladane szeroko, jako kazda czynnos¢ dotyczaca
uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z przepisu prawa, a niepodlegajaca
kontroli innego sadu niz sad administracyjny”. Takie stanowisko zostato zapre-
zentowane w powotywanym juz kilkakrotnie wyroku NSA z 14 grudnia 2022 r.,
III OSK 4968/21. Sad w istocie przyjal w nim, iz w polskim systemie prawa mamy
do czynienia z domniemaniem wtasciwosci sadéw administracyjnych, od ktérego
mozna odstapi¢ wytacznie wtedy, kiedy dana czynno$é podlega kontroli innego
sadu. Uwazam, Ze wbrew zawartym w tezie tego wyroku twierdzeniom o ,,prokon-
stytucyjnej wyktadni prawa” istota stanowiska Sadu sprowadza sie do préb sprzecz-
nego z Konstytucja rozszerzenia zakresu kognicji sadéw administracyjnych.

Jestem gteboko przekonany o tym, ze orzeczenia sadéw administracyjnych pré-
bujace rozszerzaé zakres wtasciwosci tego pionu sgdownictwa poza ramy okreslone
Konstytucja i ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi sq
sprzeczne z powotanym art. 177 Konstytucji RP. Model ustrojowy sadownictwa ad-
ministracyjnego i zliberalizowanie warunkéw formalnych, ktérym powinna odpo-
wiadad skarga kasacyjna®’, doprowadzity do tego, Ze ten pion sadownictwa od lat
stoi na krawedzi wydolnosci, a z calg pewnoscia juz dawno zostal przekroczony
prog ,rozstrzygania spraw w rozsagdnym terminie”.

Trzeba takze mie¢ na wzgledzie okolicznosé, ze sam ustawodawca w ostatnim
czasie wydatnie rozszerza zakres wtasciwosci sgdéw administracyjnych, powie-
rzajac im rozpoznawanie budzacych skrajne kontrowersje spraw, ktére — nieza-

80 Por. uchwate petnego sktadu NSA z 26 pazdziernika 2009 r., IOPS 10/09, ONSAiWSA 2010, nr 1,
poz. 1.
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leznie od zaprzeczen formutowanych przez autoréw projektéw ustaw — posia-
daja wtasnie ewidentnie polityczny kontekst. Oprécz wspomnianej juz ustawy
z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niekto-
rych innych ustaw, jest to ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Paniistwowej Ko-
misji do spraw badania wplywdédw rosyjskich na bezpieczenstwo wewnetrzne
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-20228, Zauwazy¢ przy tym wypada,
ze Prezydent RP podpisal te ostatnia ustawe 29 maja 2023 r. i jednoczesnie skie-
rowat wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie jej legalnosci, a po
uplywie trzech dni ztozyl w Sejmie projekt ustawy nowelizujacej podpisang
przez siebie ustawe, co trudno uznac za dziatanie w pelni racjonalne. Zapropo-
nowana przez Prezydenta nowelizacja, w ktérej m.in. zalozono, ze orzeczenia
komisji — zamiast przez sady administracyjne — beda kontrolowane przez sady
powszechne (poprzez apelacje do sgdu apelacyjnego od orzeczen komisji oraz
skarge kasacyjna do Sadu Najwyzszego)®?, zostala uchwalona przez Sejm w dniu
16 czerwca 2023 r.83

Okolicznosci zwigzane z uchwalaniem ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. nie
umniejszaja prawdopodobienistwa tego, zZe ustawodawca jeszcze nie raz, na pod-
stawie ustaw szczegdlnych, bedzie chcial przekaza¢ do zakresu kognicji sadow
administracyjnych sprawy niemieszczgce sie w zakresie pojecia ,kontrola dziatal-
nosci administracji publicznej”.

Jest oczywiste zas$, ze poszerzanie wlasciwosci sadéw administracyjnych skut-
kuje wydtuzeniem czasu oczekiwania na rozpoznanie spraw przez te sady.
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Summary
of the article: Public administration authority and judicial review of its activity

The subject of the article is an analysis of the causes of discrepancies in the jurisprudence
of administrative courts regarding the scope of their jurisdiction. The author discusses var-
ious determinants of this state of affairs. Among them, the leading role is attributed to termi-
nological discrepancies between the provisions of the Constitution using the term “executive
power” and ordinary statutes using the term “public administration body”. It is precisely in
this that he sees doubts as to the submission of the acts of the President of the Republic of
Poland on the appointment to the position of a judge to the administrative courts’ jurisdic-
tion. Among other reasons, he attributes an important role to the lack in the provisions of
administrative procedure, the presumption of application of the provisions of administrative
procedure in all cases in the field of administrative law dealt with by administrative authori-
ties. Also made by some adjudicating panels, the so-called “pro-constitutional interpretation
of the law” has a significant impact on doubts as to the cognition of these courts.

Keywords: Control over the activities of public administration, executive power, public
administration body, act of the President of the Republic of Poland on appointment to the
position of a judge, no presumption of application of the provisions of the Code of Adminis-
trative Procedure when dealing with matters in the field of administrative law.
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Wtlasciwos¢ sadu administracyjnego ustalana
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi

Streszczenie: Celem niniejszego opracowania jest ustalenie kryteriéw, na podstawie
ktérych powinno dochodzié¢ do kontroli sagdowej aktéw i czynnosci, o ktorych stanowi art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Przepis ten wzbudza w praktyce wiele watpliwosci $wiadczacych o braku
wypracowanych kryteriéw przesadzajacych o zaliczeniu danego aktu lub danej czynnosci
do kregu tych, ktére powinny zostaé objete sagdowa kontrola. W niniejszym opracowaniu
zaproponowano cztery tego rodzaju kryteria, dotyczace zindywidualizowanego charakteru
aktéw lub czynnosci, adresatéw, do ktérych sie one odnosza, podstawy prawnej, w oparciu
o ktéra zapadaja, oraz ich wladczego charakteru. Rozwazania w gtéwnej mierze poswie-
cone zostaly znaczeniu tych kryteriéw na gruncie przyktadéw z orzecznictwa sadowego.

Stowa klucze: zakres wtasciwosci sadéw administracyjnych, akty i czynnosci z zakresu
administracji publicznej, wytaczenia spod wtasciwosci sadéw administracyjnych

1. Wprowadzenie

tasciwos¢ sadow administracyjnych zostata uregulowana w art. 3-5
W ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-

dami administracyjnymi!, a wsrdd tych przepiséw, z duza dozg praw-
dopodobienstwa, najwiecej watpliwosci interpretacyjnych wywotuje art. 3 § 2
pkt4 p.p.s.a., czego dowodem sg liczne orzeczenia, w ktdrych sady administracyjne
albo przesadzajq o istnieniu drogi sadowej w odniesieniu do konkretnych aktéw
albo czynnosci, albo uznaja, ze nie podlegaja one tej weryfikacji. W poczatkowych
latach obowigzywania tego przepisu prognozowano, ze nie bedzie on znajdowat
szerszego zastosowania?. Wydaje sie jednak, ze poglad ten nie sprawdzit sie. Sady

! Dz.U.z2023r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

2 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 33, Nb 18; zob. tez T. Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa 2016, s. 84, Nb 50.
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administracyjne, kierujac sie zapewne dazeniem do zagwarantowania mozliwie
szerokiej ochrony prawnej podmiotom indywidualnym, staraja sie objac jej zasie-
giem znaczacq liczbe aktéw oraz czynnosci i uznaja, ze spelniajg one warunki,
o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie udzielenie odpowiedzi na py-
tanie o mozliwos¢ precyzyjnego wyznaczenia granic wtasciwosci sadow admini-
stracyjnych w stosunku do aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. Podstawowa watpliwo$¢, jaka sie nasuwa, dotyczy tego, czy ich wyzna-
czenie jest w ogole mozliwe, a jezeli tak, to pod jakimi warunkami? Idac dalej, warto
zapytaé, jakie watpliwosci natury interpretacyjnej z perspektywy ksztattowania
wlasciwos$ci sadéw administracyjnych przepis ten wzbudza? Czy i w jaki sposob
powinny one zostaé rozstrzygniete? Warto nadmienic¢, ze watpliwosci, o ktérych
mowa, wynikaja przede wszystkim z tego, ze uzyte przez ustawodawce okreslenie
»akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej” nie zostato zdefiniowane
W p.p.s.a., cho¢ obejmuje swoim zakresem szeroka game réznych przejawéw dzia-
tania administracji publicznej, ktdre z uwagi na coraz to nowe obszary, w ktérych
ona funkcjonuje, ulegaja dywersyfikacji®. Nie bez znaczenia dla ustalenia kryteriéw
oceny dopuszczalnosci skargi na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest takze chaos
legislacyjny oraz niechlujnos¢ legislacyjna*, o ktérej bedzie ponizej mowa.

Niniejsze opracowanie zostanie podzielone na trzy czesci. W pierwszej przedsta-
wione bedq uwarunkowania historyczne ksztaltu wtasciwosci sadéw administra-
cyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem wczesniejszych regulacji nawigzujacych
trescig do art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W drugiej kolejnosci uwaga zostanie poswiecona
aktualnemu brzmieniu tego przepisu, w tym przede wszystkim kwestiom wpty-
wajacym na poszerzenie badz zawezenie wtasciwosci sadéw administracyjnych.
W ostatniej czesci wskazane zostang propozycje de lege lata odnosnie do takiego ro-
zumienia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ktére zmierzatoby do racjonalnego nadania granic
wiasciwosci sadowej kontroli.

2. Artykut 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w ujeciu historycznym

Pierwowzoru wspdlczesnej regulacji art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. trudno szukacd
w ustawodawstwie dotyczacym wlasciwosci przedwojennego Najwyzszego Trybu-
natu Administracyjnego (NTA). Artykut 1 ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Naj-
wyzszym Trybunale Administracyjnym® stanowil o utworzeniu NTA do ,orze-
kania o legalnosci zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak

3 Zjawisko to jest znane i szeroko analizowane w literaturze. Tytutem przyktadu zob. rozwazania
Z. Niewiadomskiego poswiecone pojeciu administracji publicznej w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015.

4 Jak wskazywal Z. Janowicz, aby spelnione zostaly wymagania ,fachowe” w procesie legisla-
cyjnym, konieczna jest praca zespotowa z udziatem specjalistéw z danej dziedziny, prawnikéw oraz
0s6b pracujacych w danym obszarze. Projekty ustaw powinny by¢ poddawane pod dyskusje publiczna
jeszcze przed ich wniesieniem do Sejmu. Zob. Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Po-
znan 1974, s. 65. Wydaje sie, Ze te oczywiste spostrzezenia nie sq wspdiczesnie realizowane.

5 Dz.U. Nr 67, poz. 600; Dz.U. z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm.; dalej: ustawa o NTA.
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rzadowej, jak i samorzadowej”. Artykul 2 tej ustawy naktadat na NTA obowigzek
czuwania nad swojg wtasciwoscia. W dalszej kolejnosci ustawodawca przewidziat
szesciopunktowy katalog wytaczen spod wlasciwosci Trybunatu®, obejmujacy m.in.
sprawy nalezace do wlasciwosci sgdow zwyczajnych badz szczegdlnych, kontrole
uznania administracyjnego, czy tez mianowanie na publiczne urzedy i stanowiska,
z wyjatkiem zastrzezonego w ustawie prawa ich obsadzania lub przedstawiania
kandydatéw. Stan prawny w tej materii nie ulegt zasadniczym zmianom w kolejnym
akcie prawnym stanowiacym o ustroju i postepowaniu przed NTA’, w ktérym pod-
trzymano sposob wyznaczenia wtasciwosci Trybunatu przez ogdlne odwotanie
sie do orzekania o legalnosci zarzadzen i orzeczen, wchodzacych w zakres admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej, przy jednoczesnym wyznaczeniu sfer wyjetych
spod kontroli Trybunatu®.

Po reaktywacji sadownictwa administracyjnego w 1980 r. ramy wtasciwos$ci Na-
czelnego Sadu Administracyjnego zostaty zakreslone w waski sposob przez wska-
zanie, ze sad ten ,,orzeka w sprawach skarg na decyzje administracyjne w zakresie
i w trybie okreslonym w Kodeksie postepowania administracyjnego’ oraz w prze-
pisach odrebnych”®. W rzeczywisto$ci NSA poszerzat zakres swojej wlasciwosci,
rozwijal bowiem koncepcje tzw. domniemania formy decyzji administracyjnej'’.
Na przestrzeni lat, a szczegdlnie poczawszy od 1989 r., zakres wlasciwosci NSA
ulegat stopniowemu poszerzeniu'?. Jednakze pierwowzoru aktualnego brzmienia
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. mozna dopatrywac sie dopiero w kolejnym akcie prawnym
wyznaczajacym nowe ramy proceduralne dla NSA, a mianowicie w ustawie z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?.

Stosownie do art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA sad ten orzekal w sprawach skarg
na inne anizeli wymienione w pkt 1-3 (tzn. decyzje i postanowienia) ,akty lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia
albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa”.

Niektdrzy autorzy trafnie dopatruja sie tacznosci tresSciowej pomiedzy nieobo-
wiazujacym juz art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA a aktualnym art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., zwracaja przy tym uwage na réznice w brzmieniu obu przepiséw, pole-
gajaca na szerszym ujeciu aktdw i czynnosci, dotyczacych nie tylko przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku, lecz in genere uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, i nadajg tej réznicy istotne

6 Zob. art. 3 ustawy o NTA.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybu-
nale Administracyjnym, Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.; dalej: rozporzadzenie o NTA.

8 Zob. art. 6 rozporzadzenia o NTA.

9 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2023 r.
poz. 775 ze zm.; dalej: k.p.a.

10 Zob. art. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

1 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 173-175.

12 Szerzej zob. W. Piatek, w: System prawa sqdownictwa administracyjnego, red. G. Laszczyca,
W. Piatek, t. 1, Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2023, s. 200-202.

13 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.; dalej: ustawa o NSA.
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znaczenie, zauwazaja bowiem, ze ma ona wptyw na zakres przedmiotowy kon-
troli sgdowej innych aktow i czynnosci'*. W istocie tego rodzaju stanowisko nie
zastuguje na aprobate, poniewaz zmiana tresciowa pomiedzy art. 16 ust. 1 pkt 4
ustawy o NSA oraz art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. ma charakter wytacznie doprecyzowu-
jacy brzmienie aktualnej regulacji i nie wptywa na powstanie réznic interpreta-
cyjnych. Ani na gruncie ustawy o NSA, ani obecnie nie budzi watpliwosci, ze za-
kresem kontroli sadowej objete sg akty i czynnosci przyznajace uprawnienia, jak
i naktadajace obowigzki na podmioty indywidualne. Innymi stowy: zestawienie
brzmienia obu przepiséw nie prowadzi do wskazania takiej grupy aktéw i czyn-
nosci, ktéra na gruncie aktualnego stanu prawnego zostataby objeta sadowa
ochrong, choé nie korzystala z niej w stanie prawnym obowiazujacym na gruncie
ustawy o NSA.

Daleko bardziej znaczace dla wspétczesnego rozumienia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
anizeli proste zestawienie z art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA sa dwie nowelizacje,
ktérymi objeto jego brzmienie i wykluczono z obrebu zastosowania art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. okreslone kategorie innych aktéw i czynnosci. Pierwsza zmiana nastgpita
w 2015 r.’° i polegata na wylaczeniu spod zakresu zastosowania tego przepisu
aktow lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okres-
lonego w k.p.a. oraz postepowan uregulowanych w dziatach IV, V i VI Ordynacji
podatkowej'* (tj. w postepowaniu podatkowym, w czynnosciach sprawdzajacych
i w kontroli podatkowej), jak réwniez postepowan, do ktérych maja zastosowanie
przepisy powotanych ustaw. W uzasadnieniu projektu tej zmiany wskazano wprost,
ze jej celem jest wykluczenie kontroli aktéw i czynnosci podejmowanych w ramach
sformalizowanych procedur’”. Druga nowelizacja nastapita w 2017 r.8 i takze po-
legata na ograniczeniu zakresu przedmiotowego aktéw i czynnosci poddanych
sadowej kontroli o zapadajace w ramach postepowan, o ktérych mowa w dziale
V w rozdziale 1 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej’. Z obu nowelizacji
analizowanego przepisu wynika wola ustawodawcy sprowadzajaca sie do racjona-
lizacji obcigzenia orzeczniczego sadéw administracyjnych w stosunku do innych
aktow i czynnosci z zakresu administracji publiczne;j.

4 M. Masternak, Kontrola czynnosci materialno-technicznych administracji publicznej przez sqd
administracyjny, w: Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego, Warszawa—Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 141-142; J.P. Tarno,
op. cit., s. 31; L.M. Wyszomirski, Sgqdowa kontrola innych niz decyzje i postanowienia aktéw i czynnosci
z zakresu administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 136.

15 Art. 1 pkt 1 1it. a/ ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, Dz.U. poz. 658 ze zm.; dalej: ustawa nowelizujgca z 2015 r.

6 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.

7 W dalszej cze$ci uzasadnienia projektu ustawy dodano trafnie, Zze nadmierne rozszerzanie
granic kontroli sadowoadministracyjnej moze mie¢ wptyw na standard ochrony zabiegajacych o nia
podmiotéw. Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej z 2015 r., Sejm VII kadencji, druk
nr 1633.

18 Art. 71 pkt 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej
Administracji Skarbowej, Dz.U. poz. 1948, ktéra weszta w zycie 1 marca 2017 r.

19 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2023 r. poz. 615
ze zm.



W. Pigtek, W. Sawczyn, Wtasciwos¢ sqdu administracyjnego ustalana na podstawie art. 3... 107

Nadmierne rozszerzanie granic kontroli sgdowoadministracyjnej moze mieé
wplyw na standard ochrony zabiegajacych o niag podmiotéw, gdyz w interesie strony
skarzacej lepiej jest odczekad, az sprawa ,,dojrzeje” do rozpoznania przez sagd admi-
nistracyjny, ktéry — w sytuacji bezposredniej i rzeczywistej ingerencji w sfere praw
iwolnosci jednostki — bedzie mogt zagwarantowac realna, a nie przedwczesna, czy
tez pozorng ochrone prawng?°. Ochrona ta powinna by¢ realizowana posrednio,
przy okazji rozpatrywania skargi na inne akty lub czynnosci organéw admini-
stracji, a wiec wtedy, kiedy mozna w pelni oceni¢ skutki i znaczenie kwestionowa-
nych zachowan?. Stajac przed dylematem dotyczacym udzielenia ochrony sadowej
w stosunku do aktu albo czynnosci stanowigcych element szerszego uktadu proce-
sowego, warto zadac sobie pytanie, czy na tym etapie kontrola ta jest rzeczywiscie
nieodzowna i czy kwestionowany przejaw dziatania administracji publicznej nie
moglby zosta¢ poddany sadowej weryfikacji wraz z rozstrzygnieciem koriczacym
dana sprawe. Innymi stowy: pytanie to dotyczy zasadnosci dwu- albo wielokrot-
nego angazowania stron procesowych oraz samego sadu w spor, ktéry méglby zo-
stac rozstrzygniety w sposob jednokrotny w stosunku do wszystkich aktéw i czyn-
nosci zapadtych w granicach tej samej sprawy?2.

3. Artykut 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w ujeciu wspdtczesnym
Uwagi ogdlne

Wydaje sie, ze w czerwcu 2023 1., a wiec prawie 20 lat od wejscia w zycie p.p.s.a.,
w tym art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wszystkie watpliwosci natury interpretacyjnej zwig-
zane z tym przepisem powinny zosta¢ juz rozwigzane czy to w orzecznictwie sg-
dowym, czy to w doktrynie. Na potwierdzenie tych stéw nalezy przywotaé cho-
ciazby uchwatle sktadu siedmiu sedziéw NSA z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13%,
w ktdrej NSA wskazal, ze inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa to z calg
pewnoscig akty lub czynnosci, ktére:

a) majq charakter wladczy, chociaz nie sa decyzja lub postanowieniem, te bo-
wiem sa zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a.;

b) sq podejmowane w sprawach indywidualnych;

c) dotycza uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa, co
oznacza, ze musi istnie¢ $cisty i bezposredni zwigzek miedzy dziataniem (zanie-
chaniem okreslonego dziatania) organu administracji a mozliwosciag realizacji
uprawnienia (obowigzku) wynikajacego z przepisu prawa przez podmiot niepo-

20 Z.Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 113-214 oraz
powotywana tam literatura.

2 Uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej z 2015 r., Sejm VII kadencji, druk nr 1633.

22 Warto w tym miejscu zauwazy¢ istnienie przepisu art. 135 p.p.s.a., ktéry naktada na sad ad-
ministracyjny obowigzek usunigcia naruszenia prawa w stosunku do wszystkich aktéw lub czynnosci
podjetych w granicach danej sprawy. Przepis ten znajduje zastosowanie m.in. w odniesieniu do skarg
na akty i czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

23 ONSAiWSA 2014, nr 1, poz. 2.
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wiazany organizacyjnie z organem wydajacym dany akt lub podejmujacym dana
czynnos¢é?;

d) maja charakter publicznoprawny (,,akty i czynnosci z zakresu administracji
publicznej”), co oznacza, ze w aspekcie podmiotowym moga pochodzi¢ od réz-
nych podmiotéw prowadzacych ,dziatalno$é administracji publicznej” (organéw
administracji w ujeciu funkcjonalnym), w aspekcie za$ przedmiotowym musza
zawiera¢ element wladztwa administracyjnego, tj. takiego dzialania, w ktérym
o tresci uprawnienia lub obowigzku przesadza jednostronnie organ wykonujacy
administracje publiczng, a adresat jest zwigzany tym jednostronnym dziataniem,
ktére jest zagwarantowane mozliwoscig stosowania srodkéw przymusu panstwo-
wego (przy czym te trzy elementy nie zawsze musza wystapi¢ tacznie, gdyz wy-
starczajacy jest element jednostronnosci dziatania, od ktérego jest uzaleznione
korzystanie z uprawnienia, aby zakwalifikowa¢ dany akt lub czynnosé jako akt lub
czynnos¢ z zakresu administracji publicznej).

Dopetnienie tych wskazéwek NSA mozna odnalez¢ takze w doktrynie, gdzie
wskazano m.in., ze akty (lub czynnosci) z zakresu administracji publicznej doty-
czace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa odpowiadaja
formule nie tyle stosowania prawa — a mianowicie w formie decyzji wtasciwej
postepowaniu jurysdykcyjnemu, ile jego wykonywania, czyli formule wykonaw-
czej, ktéra wyraza sie w urzeczywistnianiu (realizacji) dyspozycji normy prawnej
kreujacej konkretny (a wiec juz istniejacy) stosunek administracyjny i wynikajace
z niego uprawnienie lub obowiazek?.

Powolanie sie na ww. uchwate NSA powinno zamykac¢ okres watpliwosci co
do tresci art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. oraz co do wlasciwosci sadu administracyjnego
ustalanej na podstawie tego przepisu. Z pozoru proste wyliczenie w praktyce
orzeczniczej sgdéw rodzi jednak liczne watpliwosci, odnoszace sie do zindywidu-
alizowanego charakteru tych aktéw lub czynnosci, adresatéw, do ktdrych sie one
odnosza, podstawy prawnej, w oparciu o ktéra one zapadaja, oraz ich wladczego
charakteru.

Pierwszym z kryteriow, na ktére chcielibysmy zwréci¢ uwage, jest dopuszczenie
do kontroli na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. generalnych aktéw administra-
cyjnych, ewentualnie tylko aktéw indywidualnych. Druga z osi podzialéw dotyczy
sprawowania przez sad administracyjny tylko kontroli czynnosci o charakterze
materialnoprawnym, ewentualnie tez o charakterze procesowym (formalnym).
Trzecia linia podziatu odnosi sie do mozliwosci skarzenia do sadu administracyj-
nego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. aktéw administracyjnych o charakterze
zewnetrznym, ewentualnie tez o charakterze wewnetrznym. Wreszcie warto przyj-
rzec sie orzecznictwu pod katem tego, czy mozna skarzy¢ do sadu administracyj-

24 Zob.: T Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarska, op. cit., komentarz do art. 3;
B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, Warszawa 2021, komentarz do art. 3 i powotane tam orzecznictwo.

%5 Zob.: Z. Kmieciak, Glosa do uchwaty NSA z 4 lutego 2008 r., sygn. akt I OPS 3/07, ,,Orzecznictwo
Saddéw Polskich” 2008, nr 5, s. 350-351; tegoz, Efektywnos¢ sqdowej kontroli administracji publicznej,
PiP 2010, z. 11, s. 29.
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nego tylko akty i czynnosci bezposrednio dotyczace praw i obowigzkdéw uczest-
nikéw postepowania, czy tez takie, ktére odnoszg sie do nich tylko posrednio.

Adresat aktu albo czynnosci

Aktom i czynnosciom, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nadawany jest
na ogot indywidualny charakter. Wydaje sie, ze taka byta intencja projektodawcow
p.p.s.a., ktérzy piszac o wlasciwosci sadéw administracyjnych w kontekscie ana-
lizowanego przepisu, wprost wskazywali na ,indywidualne akty administracyjne
inne niz decyzje lub postanowienia”?®. Tak samo do tego zagadnienia podchodzg
w zdecydowanym zakresie doktryna? i orzecznictwo sgdowe?®. Nie oznacza to, ze
w praktyce nie pojawiajq sie odmienne stanowiska, bazujace na poszerzeniu wtas-
ciwosci sadéw administracyjnych na akty i czynnosci niemajace indywidualnie
oznaczonego adresata. W tym ujeciu wskazuje sie, ze kwalifikator ,inne” akty
i czynno$ci moze sie odnosié¢ nie tylko do formy, lecz takze do kregu adresatow?®.
Argumentacje tego rodzaju mozna w tatwy sposéb podbudowac dalej idacymi
twierdzeniami, ktére zazwyczaj uzasadniajg poszerzenie wtasciwosci sadéw szer-
szym zapewnieniem prawa do sadu, a tym samym do ochrony sadowej podmiotom
indywidualnym. Takie ogdlne ujecie, skutkujace znaczacym i niemal niczym nie-
kontrolowanym poszerzeniem wlasciwosci sadéw administracyjnych, nie moze za-
stugiwac na aprobate.

W postanowieniu NSA z 28 maja 2019 r., II OSK 994/19%° — po rozpo-
znaniu skargi kasacyjnej Gminy Wroctaw od postanowienia WSA w Warszawie
z 20 grudnia 2018 r., IV SA/Wa 2778/18 w sprawie ze skargi Gminy Wroctaw
na zarzadzenie Prezesa Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych w Warszawie (dalej:
prezes klubu) w przedmiocie wymogdéw weterynaryjnych dla koni bioracych
udzial w wyscigach rozgrywanych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej — NSA po-
stanowit uchyli¢ zaskarzone postanowienie i przekazac¢ sprawe WSA do ponow-
nego rozpoznania. Stan faktyczny sprawy polegat na tym, ze WSA na podstawie
art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. odrzucit skarge Gminy Wroctaw w sprawie z jej skargi na
powyzsze zarzadzenie prezesa klubu. Sad ten uznal, ze zaskarzone zarzadzenie
nie miesci sie w katalogu aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a.,
a zatem nie podlega kontroli saqdéw administracyjnych. Uchylajac zaskarzone po-
stanowienie, NSA wskazal, Ze zaskarzone zarzadzenie prezesa klubu zaliczy¢ na-
lezato do aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zdaniem
NSA ww. zarzadzenie naktada na wtascicieli koni majacych bra¢ udziat w wysci-

26 J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne. Omdéwienie pod-
stawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty aktow prawnych, Warszawa — Zielona Géra 2003, s. 28.

27 Zob. B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sqdéw administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.),
ZNSA 2006, nr 2, s. 10; M. Bogusz, Glosa do postanowienia WSA w Krakowie z 25 kwietnia 2006 r., I SA/
Kr 1346,/05, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2011, nr 1, poz. 9, s. 59.

28 Zob. chociazby cyt. wyzej uchwate NSA z 3 wrze$nia 2013 r., I OPS 2/13.

29 M. Jaskowska, Witasciwos¢ sqdéw administracyjnych (zagadnienia wybrane), w: Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 588.

30 CBOSA.
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gach konnych obowigzek szczepien koni przeciwko grypie, wskazujac ilosé tych
szczepien oraz czas, w ktérym majg one by¢ wykonane, a adresaci tego zarza-
dzenia maja prawo do tego, by sad administracyjny zbadat, czy prezes klubu byt
uprawniony do jego wydania. W ocenie NSA okolicznos¢, ze zarzadzenie to nie
zostato skierowane do konkretnie okreslonego adresata, nie skutkuje niemoz-
noscia zakwalifikowania go jako czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., poniewaz
w prawie administracyjnym znane sa tzw. generalne akty administracyjne, ktére
nie majg charakteru indywidualnego, gdy chodzi o sposéb okreslenia adresata
aktu, lecz maja charakter generalny, gdzie adresat okreslony jest podobnie jak
w aktach normatywnych, a wiec wedtug formuty ,kazdy, kto”. Jak wskazal NSA,
»generalny akt administracyjny nie jest odrebng forma dziatania administracji
publicznej, inna niz stosowanie prawa i jego stanowienie, lecz stanowi forme sto-
sowania prawa”®. Zdaniem NSA zarzadzenie prezesa klubu w przedmiocie wy-
mogow weterynaryjnych dla koni bioracych udzial w wys$cigach rozgrywanych
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej jest aktem administracyjnym, w ktérym ad-
resata okreslono nie indywidualnie, tylko generalnie.

W naszej ocenie nie sposéb wywiesé generalnego charakteru aktéw ze sformu-
towania ,,inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynno$ci z zakresu administracji
publicznej”. Nie ulega watpliwosci, ze decyzje i postanowienia, o ktérych stanowi
art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a., sa aktami indywidualnymi i konkretnymi. Artykut 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. stanowi o innych — anizeli decyzje i postanowienia — aktach i czyn-
nosciach. Odmienno$¢ nie oznacza w tej materii otwarcia sie na wszelkiego ro-
dzaju dziatania administracji publicznej, ktére przybieraja posta¢ aktéw nie tylko
generalno-konkretnych, lecz takze generalno-abstrakcyjnych. Artykut 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. nie powinien by¢ pojmowany jako przepis, do ktérego mozna zmiesci¢
wszelkiego rodzaju dziatania administracji i poddacd je sadowej kontroli®2. Nawig-
zanie do pkt 1-3 sktania do przyjecia taczno$ci pomiedzy decyzjami i postanowie-
niami a tymi innymi aktami i czynnosciami, ktére wprawdzie decyzjami i posta-
nowieniami nie sa, poniewaz dotycza uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisOw prawa, niemniej maja swojg konkretyzacje podmiotowo-przedmio-
towa. Poza tym umozliwienie kontroli sadowej aktéw generalnych powodowatoby
wiele komplikacji natury proceduralnej, odnoszacych sie do zwigzania sadu, czy
wrecz przeszkody w postaci powagi rzeczy osadzonej*, w odniesieniu do kontroli
tego samego aktu z inicjatywy innego podmiotu skarzacego. Zgoda na taka kon-
trole w istotny sposéb poszerzataby krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia
skargi, co w prosty sposob mogtoby sie przetozy¢ na liczbe sktadanych skarg.

31 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, passim.

32 Zob. tez M. Bogusz, Pojecie aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczqcych
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiqzku, wynikajgcych z przepiséw prawa
w rogumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 180-181.

% W takim wypadku nalezaloby przyja¢, ze tak jak w przypadku kontroli sadowej aktéw prawa
miejscowego jej ramy wyznaczone bylyby trescia zaskarzonego aktu w powiagzaniu z interesem
prawnym skarzacego. Szerzej zob. W. Piatek, Powaga rzeczy osqdzonej wyroku sqdu administracyjnego,
Warszawa 2015, s. 195.
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W orzecznictwie sadowym przewaza jednak odmienne stanowisko co do rozu-
mienia adresata aktu albo czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Ad-
resat ten rozumiany jest w ujeciu indywidualnym. Przyktadowo: w postanowieniu
NSA z 31 stycznia 2023 r., IIT OSK 2848/223* istota sprawy sprowadzata sie do roz-
strzygniecia nastepujacej kwestii: czy na dziatanie Prezydenta Miasta, polegajace
na podtrzymaniu negatywnej oceny projektu zlozonego w celu poddania go pod
glosowanie w ramach budzetu obywatelskiego, przystuguje skarga do sadu admi-
nistracyjnego.

Zgodnie z art. 5a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®: ,W wy-
padkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga
by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami gminy” (ust. 1);
»,Szczegdlna forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski” (ust. 3); ,,W ra-
mach budzetu obywatelskiego mieszkanicy w bezposrednim gtosowaniu decyduja co-
rocznie o czesci wydatkoéw budzetu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu oby-
watelskiego zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku
prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmieniaé¢ w stopniu
istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego” (ust. 4). Zgodnie
z ust. 7 tego przepisu ,,Rada gminy okresla w drodze uchwaty wymagania, jakie po-
winien spetniac projekt budzetu obywatelskiego (...)".

Na podstawie ww. art. 5a ust. 7 u.s.g. Rada Miasta 31 stycznia 2019 r. wydata
uchwate w sprawie Budzetu Obywatelskiego, w ktérej okreslono m.in. wymogi for-
malne zglaszanych projektéw (rozdziat 2), ocene projektéw (rozdziat 3) oraz tryb
odwotawczy (rozdziat 4). Uchwatla ta byta aktem prawa miejscowego.

Zdaniem NSA, ktéry oddalit skarge kasacyjna od postanowienia sadu pierwszej
instancji o odrzuceniu skargi, za prawidtowe nalezato uznaé stanowisko tego sadu,
zgodnie z ktérym zaskarzone dzialanie prezydenta nie dotyczylo indywidualnej
sprawy skarzacego. W tej sprawie skarzacy zlozyt projekt w ramach budzetu oby-
watelskiego, a wiec pozornie mogloby sie wydawacd, ze dziatanie prezydenta, roz-
strzygajace o losach tego projektu, jest indywidualng sprawa wnioskodawcy. Jed-
nakze tak nie bylo, gdyz skarzacy ztozyl ten projekt nie we wlasnej indywidualnej
sprawie, lecz w sprawie nalezacej do zadan wilasnych gminy ze sfery planowania
budzetowo-finansowego. Sprawa dotyczyla realizacji zadania publicznego przez
gmine, tj. uchwalenia budzetu gminy w jej specyficznej czesci z udzialem miesz-
kancéw, a nie indywidualnej sprawy skarzacego. Wszelkie akty, czynnosci i inne
dziatania podejmowane w ramach planowania finansowego gminy przez jej organy
nie dotyczg sprawy indywidualnej, co oznacza, ze akt prezydenta miasta o odrzu-
ceniu projektu budzetu obywatelskiego wydany na podstawie przepiséw uchwaty
podjetej na gruncie art. 5a ust. 7 u.s.g. nie ma cech aktéw lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W naszej ocenie argumentacja NSA zastuguje na aprobate. Negatywna ocena
prezydenta odnosnie do projektu zlozonego w ramach budzetu obywatelskiego nie

34 CBOSA.
35 Dz.U. z 2023 1. poz. 40 ze zm.; dalej: u.s.g.
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determinuje indywidualnych praw i obowiazkéw wnioskodawcy, tylko dotyczy re-
alizacji zadania publicznego. Warto doda¢, ze ma ona charakter wewnetrzny w tym
znaczeniu, ze zapada w ramach postepowania majacego na celu podjecie uchwaty
przez rade gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, bedacej aktem prawa miej-
scowego. Sam ten akt podlega kontroli sadowej na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.

Istnienie zwigzku pomiedzy aktem i czynnosciq a uprawnieniem
bgdz obowigzkiem

Kolejnym kryterium, ktére wptywa na niejednomyslne interpretowanie tresci
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., jest istnienie $cistego zwigzku pomiedzy ustaleniem, stwier-
dzeniem lub potwierdzeniem (oraz ich odmowa) a mozliwoscia realizacji upraw-
nienia (lub obowiazku) wynikajacego z przepisu prawa.

Jak wskazal NSA w wyroku z 23 czerwca 2022 r., II GSK 812/22%,  sformu-
towanie «dotyczy», uzyte w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., odnosi sie jedynie do bezpo-
Sredniego i scistego zwigzku miedzy aktem lub czynnoscig a uprawnieniem badz
obowiazkiem”. Ten ostatnio wymieniony warunek oznacza, ze musi istnie¢ $cisty
zwigzek miedzy przepisem prawa, ktéry okresla uprawnienie lub obowigzek,
a aktem lub czynno$cia, ktére dotycza takiego uprawnienia lub obowigzku. Akt
moze podlegac kognicji sadu administracyjnego, gdy z jego tresci wynika nato-
zenie na strone skarzaca okreslonych obowigzkéw. Natozenie tych obowigzkdéw
musi przy tym wynika¢ z wladczego dzialania organu przeprowadzajacego kon-
trole.

Wnioski te zostaly wyprowadzone na tle nastepujacego stanu faktycznego. Ot6z
sad pierwszej instancji oceniat charakter prawny rozstrzygniecia Prezesa Narodo-
wego Funduszu Zdrowia (Prezesa NFZ) w przedmiocie zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego. Sad wskazat, ze ani wystapienie pokontrolne, wydane po przepro-
wadzeniu kontroli, ani stanowisko organu zajete w zwiazku z zastrzezeniami do
wystgpienia pokontrolnego nie sa aktami ani czynnosciami z zakresu administracji
publicznej, a co za tym idzie — nie przystuguje na nie skarga do sadu administracyj-
nego. Rozstrzygniecia zapadte w imieniu NFZ moga by¢ zaskarzone do sadu admi-
nistracyjnego tylko wtedy, kiedy ustawa wyraznie tak wskazuje. Jako przyktad Sad
podat art. 154 ust. 4 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej*’, gdzie wskazano
wprost, ze od decyzji Prezesa NFZ przystuguje skarga do sadu administracyjnego.
Takiej regulacji brak w art. 161 u.$.z. Naczelny Sad Administracyjny wskazat takze,
ze w kolejnym dziale u.s.z. (dzial VII), w odniesieniu do sprawowanego przez Mi-
nistra Zdrowia nadzoru nad dziatalnoscia swiadczeniodawcéw w zakresie reali-
zacji umoéw z NFZ, ustawodawca przewidzial wprost, ze Minister Zdrowia wydaje
decyzje administracyjne w razie stwierdzenia nieprawidtowosci w trakcie takiej
kontroli. Takie decyzje — z mocy art. 184 u.$.z. — mogq by¢ zaskarzane do sadu ad-

3 CBOSA.
%7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych, Dz.U. z 2022 1. poz. 2561 ze zm.; dalej: u.$.z.
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ministracyjnego. Skoro ustawodawca nie przewidziat w wymienionych przepisach
mozliwosci zlozenia skargi do sadu administracyjnego, to rozstrzygniecia Prezesa
NFZ, podjete w powyzszym trybie, nie nalezg do wtasciwosci tego sadu. Co wiecej,
NSA wskazat, ze w zaskarzonym rozstrzygnieciu Prezes NFZ nie ustala obowigzku
czy uprawnienia wynikajacych z przepiséw prawa, ale odnosi sie do zgtoszonych
zastrzezen jako niezasadnych i wskazuje na okreslony w wystapieniu pokontrolnym
stan faktyczny i przyjete skutki finansowe w postaci zwrotu nienaleznie przekaza-
nych srodkéw finansowych oraz kary umowne;j.

Istnieja jednak orzeczenia sadéw administracyjnych, z ktérych wynika, ze nie
musi istnie¢ $cisty zwigzek miedzy przepisem prawa, ktory okresla uprawnienie
lub obowiazek, a aktem lub czynnoscia, ktére dotycza takiego uprawnienia lub
obowigzku, aby taki akt mégt podlegaé kontroli sgdu administracyjnego na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W wyroku z 5 pazdziernika 2021 r., I GSK 491/2138,
zapadlym w przedmiocie udzielenia dofinansowania czesci kosztéw wynagro-
dzen oraz naleznych od nich sktadek na ubezpieczenie spoteczne, NSA wskazal,
ze istotny dla sprawy byt art. 15zzb ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwiagzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19%,
zgodnie z ktorym ,,Starosta moze, na podstawie zawartej umowy, przyznac przed-
siebiorcy w rozumieniu art. 4 ust. 1 lub 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow*® dofinansowanie czesci kosztéw wynagrodzen pracownikéw
w rozumieniu art. 15g ust. 4 zdanie pierwsze oraz naleznych od tych wynagro-
dzen sktadek na ubezpieczenia spoteczne w przypadku spadku obrotéw gospo-
darczych w nastepstwie wystapienia COVID-19”. Dzialanie starosty na podstawie
art. 15zzb ust. 1 ustawy COVID-19 jest zatem dziataniem z zakresu administracji
publicznej, tyle tylko, ze z wykorzystaniem pewnych konstrukeji cywilnopraw-
nych. Istniejag bowiem tzw. hybrydowe postepowania czy sytuacje prawne, w kto-
rych pierwszy etap ma charakter administracyjnoprawny, a podejmowane na tym
etapie czynnosci podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego i dopiero po-
zytywne zakoniczenie tego etapu dla wnioskodawcy prowadzi do zawarcia cywil-
noprawnej umowy.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslil, ze w przepisie art. 15zzb ust. 1
ustawy COVID-19 uzyto zwrotu ,,starosta moze przyznac”, co oznacza, ze gdy organ
ten zamierza ,przyznac¢” swiadczenie, powinien zawrze¢ umowe, ale najpierw musi
zdecydowad, ze to uczyni. Ustawodawca przemilczat, w jakiej formie ma nastgpi¢
odmowa przyznania $wiadczenia. Z uwagi na to, ze mamy tu do czynienia z dyspo-
nowaniem przez staroste srodkami z funduszu pracy, nie zachodzi typowa relacja
cywilnoprawna, ale powstaje administracyjnoprawna konstrukcja zwiazana z po-
dejmowaniem aktu w oparciu o ustawowe upowaznienie do dysponowania srod-
kami funduszu. Dopiero w dalszej kolejnosci, jezeli starosta dojdzie do wniosku,

% CBOSA.

3 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych, Dz.U. z 2023 r. poz. 1327 ze zm.; dalej: ustawa COVID-19.

40 Dz.U.z 2023 1. poz. 221 ze zm.
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ze chce przekazaé srodki beneficjentowi, zawiera umowe. W tym dziataniu (roz-
strzygnieciu), poprzedzajacym zawarcie umowy, nalezy réwniez dopatrywac
sie wladczosci administracyjnoprawnej, a rozstrzyganie o tym, ze dany podmiot
nie spelnia przestanek, aby zawrzeé z nim umowe, na podstawie ktdrej otrzyma
wsparcie, nalezy uznac za akt, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Nawet brak
Scistego zwigzku pomiedzy ustaleniem, stwierdzeniem lub potwierdzeniem (oraz
ich odmowami) a mozliwosScia realizacji uprawnienia (lub obowiazku) nie wy-
klucza takiego aktu z tych okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Rozluznienie zwigzku pomiedzy uprawnieniem badz obowiazkiem z jednej
strony oraz aktem lub czynnoscia z drugiej strony, poza prawdopodobieristwem
zwiekszenia liczby sktadanych skarg, nie przyczynitoby sie do urealnienia ochrony
sagdowej podmiotow skarzacych. W naszej ocenie przepisy obowiazujacego prawa
nie daja podstaw do takiego nadmiernego poszerzenia wiasciwosci w oparciu
oart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Skoro nie da sie wskazad istnienia scistego zwiazku miedzy
przepisem prawa, ktory okresla uprawnienie lub obowiazek, a aktem lub czynno-
$cia, ktore dotycza takiego uprawnienia lub obowigzku, to nalezy uznadé, ze pewne
rozstrzygniecia po prostu nie naleza do wtasciwos$ci sadu administracyjnego. Warto
w tym miejscu wskazac, ze nadmierne rozszerzanie granic kontroli sadowej nie za-
wsze przektada sie na jej jakosé.

Zewnetrzny charakter aktu albo czynnosci

Kolejnym kryterium zastosowania art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest ustalenie charak-
teru prawnego adresata aktu lub czynnosci. Kontynuujac mysl dotyczaca indywidu-
alizacji adresata: podmiot ten powinien by¢ usytuowany na zewnatrz struktury or-
ganizacyjnej administracji publicznej, gdyz w razie istnienia podlegtosci stuzbowej
pomiedzy przetozonymi i podwladnymi, o ktérej stanowi art. 5 pkt 2 p.p.s.a., badz
tez odmowy mianowania na stanowiska lub powotania do petnienia funkcji w or-
ganach administracji publicznej z mocy art. 5 pkt 3 p.p.s.a., sadowa kontrola zostata
wykluczona.

Majac na uwadze powyzsze wylaczenie, NSA w postanowieniu z 20 kwietnia
2021 r., ITT OSK 4379/21# wyraznie podkreslil, ze akt rektora odwotujacy skarza-
cego z funkcji kierownika katedry nie podlega zaskarzeniu do sagdu administracyj-
nego. Mimo Ze stanowi on wladczy, jednostronny przejaw woli rektora w stosunku
do konkretnie oznaczonego adresata, to nie znajduje oparcia w przepisach stano-
wiacych Zrédto materialnoprawnego prawa administracyjnego powszechnie obo-
wiazujacego. Rozstrzygniecie to nie jest zatem decyzja administracyjng ani innym
aktem w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny wyja-
$nil, ze uczelnia wyzsza jest podmiotem dziatajacym w formie zaktadu administra-
cyjnego, a wiec stanowi jednostke organizacyjna niebedaca organem panstwowym
ani organem samorzadu, ktdéra zostata powotana do wykonywania zadan publicz-
nych i jest uprawniona do nawigzywania stosunkéw administracyjnoprawnych.

“ CBOSA.
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Zaktad administracyjny (publiczny) jako jedna z form decentralizacji nie podlega
wladzy hierarchicznej organéw administracji rzadowej i sprawuje funkcje admi-
nistracji publicznej samodzielnie, korzystajac z wiadztwa zakladowego. Istote
tego wladztwa stanowi zakres upowaznien dla organéw zaktadu do jednostron-
nego ksztattowania stosunkéw prawnych z uzytkownikami zaktadu (studentami,
doktorantami), pracownikami zaktadu, jak réwniez z osobami, ktére znalazty sie
na terenie zakladu w innym charakterze. Z chwila przyjecia danej osoby w po-
czet uzytkownikow zakladu osoba ta staje sie podmiotem praw i obowigzkdow,
ktére przystugujq uzytkownikom badz obcigzaja uzytkownikéw danego zaktadu.
Sad wskazal, ze ustawodawca, dajac mozliwo$¢ uregulowania organizacji uczelni
i toku studiéw przez organy uczelni, nie zdecydowat sie poddaé kontroli sadéw ad-
ministracyjnych wszystkich rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy uczelni.
Brak poddania wszystkich decyzji organdw uczelni dotyczacych indywidualnych
spraw uzytkownikéw zaktadu kontroli sadéw administracyjnych wynika z przy-
znania szkotom wyzszym autonomii. Kognicji sadéw administracyjnych podlegajg
tylko decyzje organdw uczelni majace podstawe prawna w obowigzujacej ustawie
— Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce*. Jak wyraznie podkreslit NSA, zaskar-
zeniu do sadu administracyjnego podlegajq akty zakladowe zewnetrzne. Tego
rodzaju aktem nie jest — oparte na wewnetrznym Zrddle prawa — rozstrzygniecie
rektora o odwotaniu z funkcji kierownika katedry. Akt ten nie nalezy do zbioru roz-
strzygnieé, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie zostal bowiem wydany
na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego. Ten jednostronny akt
organu uczelni mial na celu wywotanie konkretnych i indywidualnie oznaczonych
skutkéw prawnych w ramach istniejacego stosunku wewnetrznego, przy tym za-
warte w nim rozstrzygniecie nie wplyneto na istnienie tego stosunku.

Inny punkt widzenia na mozliwos¢ skarzenia do sadu administracyjnego roz-
strzygnie¢ wydanych na podstawie aktéw prawa wewnetrznego przyjat NSA w wy-
roku z 17 grudnia 2021 r., III OSK 4807/21%, ktérym oddalit skarge kasacyjna od
wyroku sadu pierwszej instancji, na mocy ktérego uchylono zarzadzenie rektora
uczelni wyzszej o odmowie udzielenia zgody na wznowienie przez skarzacego
jednolitych studiéw magisterskich, gdyz od daty skreslenia skarzacego z listy stu-
dentéw uptynety ponad dwa lata.

Przesadzajacym w ocenie NSA kryterium dla zapadtego rozstrzygniecia byt
status skarzacego, ktéry w chwili podejmowania rozstrzygniecia przez rektora nie
byt juz studentem. Zdaniem NSA odmowa wznowienia studiéw podjeta w ramach
wladczych kompetencji wlasciwego organu spetnia ceche zewnetrznego i indywi-
dualnego aktu administracyjnego, bedacego rozstrzygnieciem, o ktérym stanowi
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W naszej ocenie zasadne byloby przyjecie odmiennego pogladu. Punktem
wyjscia w tej sprawie byt bowiem stosunek wewnetrzny pomiedzy studentem

42 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, Dz.U. z 2023 r. poz. 742
ze zm.
4 CBOSA.
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a uczelnig**. Kwestia wznowienia studidw odnosi sie do istniejacej juz wczesniej re-
lacji, ktéra oparta zostata na przepisach regulaminowych obowigzujacych w danej
uczelni. Konsekwencja przesadzenia przez NSA o zewnetrznym charakterze aktu
odmawiajacego zgody na wznowienie przez skarzacego studiow bylo objecie kon-
trola sadowa rozstrzygniecia zapadlego na podstawie przepiséw regulaminowych
obowigzujacych w danej uczelni®, gdyz z tych przepiséw wynikaja przestanki, od
ktérych spetnienia uzaleznione zostato wznowienie studiéw na konkretnej uczelni
i na konkretnym kierunku studiéw.

Charakter prawny aktow i czynnosci

Orzecznictwo dotyczace art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie daje takze jednolitej odpo-
wiedzi co do mozliwosci kontroli wytacznie aktdw i czynnosci dotyczacych upraw-
nien i obowigzkéw materialnych oraz proceduralnych. Zwolennikiem szerokiego
interpretowania tej materii jest m.in. T. Wos$, ktéry wskazuje, ze pojecia ,,upraw-
nienia i obowigzki wynikajgce z przepiséw prawa” nie mozna zawezac tylko do sfery
prawa materialnego, lecz ze kontroli sadowej podlegaja réwniez akty i czynnosci
dotyczace uprawnien i obowigzkéw proceduralnych*®. W przypadku podstawy pro-
cesowej warto zadac¢ pytanie, czy kontrola danego aktu (albo czynnosci) nie bedzie
mogta zosta¢ skonsumowana na dalszym etapie postepowania, ktdre w tej sprawie
sie toczy. Wprawdzie odnos$nie do aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., wskazuje sie, ze nie zapadajg one w sformalizowanym postepowaniu,
niemniej mozliwo$ci nastepczego poddania aktu sadowej kontroli nie mozna z géry
wykluczyc.

Warto w tym miejscu zwrédci¢ uwage na postanowienie NSA z 11 maja 2021 r.,
IIT OSK 3265/21%, w ktérym wskazano, Ze przyjmujac, ze z art. 25 ustawy o stop-
niach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki*
wynika uprawnienie procesowe jednostki do zgdania wydania przez Prezydenta
RP postanowienia rozstrzygajacego w sprawie ztozonego wniosku o nadanie ty-
tutu profesora, w tej sprawie postanowienie Prezydenta spelnia wszelkie wy-
mogi aktu z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a.

Zdaniem NSA Prezydent, podejmujac postanowienie w przedmiocie nadania
tytutu profesora, powinien zosta¢ zakwalifikowany jako organ administracji w ro-

44 Polecenie wydane studentowi przez dziekana albo decyzja dziekana o niedopuszczeniu stu-
denta do sesji egzaminacyjnej wskazywane sa w doktrynie jako typowe przyktady aktéw wewnatrzza-
ktadowych. Zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa — Poznan
1992, s. 35.

4 Jak trafnie zauwazyt D. Gregorczyk, podstawe dziatan wladczych podlegajacych sadowej kon-
troli stanowia akty prawa powszechnie obowigzujacego. Zob. D. Gregorczyk, w: System prawa sqdow-
nictwa administracyjnego, red. G. Laszczyca, W. Piatek, t. 1, Zagadnienia ogélne, Warszawa 2023, s. 98.

46 T. Wos, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, op. cit., komentarz do art. 3, uwaga 48.

4 CBOSA.

4 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki, Dz.U. z 2017 r. poz. 1789 ze zm.; dalej: ustawa o stopniach naukowych.
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zumieniu funkcjonalnym. Wskazuje na to analiza postanowien Konstytucji RP¥
i rozwigzan prawnych przyjetych na gruncie ustawy o stopniach naukowych.
Kwestia przesadzajaca dla ustalenia, czy Prezydent jest organem w znaczeniu
funkcjonalnym, jest uznanie, ze stosuje on prawo administracyjne i wptywa wia-
zaco na sytuacje prawna jednostki. Catoksztalt postepowania w sprawie nadania
tytutu profesora prowadzi do wniosku, ze celem tej regulacji byto wprowadzenie
dwdch etapdw tego postepowania, przy czym etap pierwszy ma charakter sforma-
lizowanego postepowania administracyjnego prowadzonego w trybie k.p.a., a etap
procedury przed Prezydentem nie toczy sie juz w trybie przepiséw tego Kodeksu.
Swoistos¢ przyjetej przez ustawodawce regulacji przejawia sie rowniez w tym,
ze zakonczenie pierwszego etapu i wydanie przez Centralna Komisje decyzji ad-
ministracyjnej jeszcze ostatecznie nie ingeruje w sytuacje prawng wnioskodawcy.
Wydanie tej decyzji oraz zainicjowanie postepowania przed Prezydentem kreuje
jednak roszczenie o charakterze procesowym o wydanie przez Prezydenta postano-
wienia o nadaniu albo odmowie nadania wspomnianego tytutu. Fakt, ze ustawa re-
guluje uprawnienie procesowe Prezydenta, ktére aktualizuje sie z chwila ztozenia
wniosku przez Centralng Komisje, oznacza, ze ustawodawca dostrzega zainicjo-
wanie stosunku prawnego z wniosku Centralnej Komisji. Stosunek ten powinien
zosta¢ zakonczony przez wydanie przez Prezydenta stosownego rozstrzygniecia.
W ocenie NSA, przyjmujac, ze z art. 25 ustawy o stopniach naukowych wynika
uprawnienie procesowe jednostki do zadania wydania przez Prezydenta postano-
wienia rozstrzygajacego w sprawie ztozonego wniosku o nadanie tytulu profesora,
w tej sprawie postanowienie Prezydenta spelnia wszelkie wymogi aktu z zakresu
administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Watpliwosci odnoszace sie do mozliwosci zaskarzania na podstawie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. takze rozstrzygniec czysto procesowych nie sa odosobnione w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych. W cytowanym juz postanowieniu z 31 stycznia
2023 r., ITIT OSK 2848/22 NSA wskazal, ze zaskarzone dziatanie Prezydenta Miasta
zwigzane z oceng formalng ztozonego przez skarzacego projektu w ramach bu-
dzetu obywatelskiego nie dotyczyto uprawnienia skarzacego wynikajgcego z prze-
pisow prawa i nie miato charakteru indywidualnego rozstrzygniecia, a wobec tego
skarga do sadu administracyjnego na takie dzialanie na podstawie art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. w ogdle nie przystuguje, a ponadto ta sprawa nie nalezy tez do spraw okres-
lonych w art. 3 § 2 p.p.s.a. i nie podlega zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. odnosi sie do
innych aktéw dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw
prawa, ktére nalezy ograniczy¢ wytgcznie do przepiséw materialnego prawa admi-
nistracyjnego, ktére wylaczajg dopuszczalno$é wydania decyzji lub postanowienia,
wymagaja jednak od organu wykonujacego administracje publiczng potwierdzenia
uprawnienia lub obowiazku.

W naszej ocenie kategoryczne ograniczenie kontroli sgdowej aktéw i czynnosci
do tych, ktére zapadly na podstawie materialnoprawnej, w $wietle coraz wiekszego

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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znaczenia nadawanego prawu procesowemu przez prawodawce> oraz postulo-
wanej jednosci prawa administracyjnego®, nie zastuguje na aprobate. Dziatanie
takie w prosty sposéb moze doprowadzié¢ do wytaczenia kontroli w tych sprawach,
w ktorych bytaby ona wskazana ze wzgledu na ochrone podmiotéw indywidual-
nych.

4. Artykut 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. — uwagi de lege lata

Jesli zastanowic sie pokrétce nad znaczeniem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., mozna
dojs¢ do dwdch skrajnych wnioskéw. Z jednej strony mozna bowiem potraktowac
to rozwigzanie jako wrecz zbedne. Wydawac by sie bowiem mogto, Ze racjonalny
ustawodawca w nowo tworzonym i przelomowym akcie prawnym, jakim bez
watpienia bylo p.p.s.a., w momencie wejscia w zycie nowego prawa wyczerpu-
jaco i jednoczesnie starannie wskazatby wszelkie akty i czynnosci podlegajace
kognicji sadéw administracyjnych, totez tak niedookreslona kategoria ,innych
aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej” powinna by¢ zbedna.
Z drugiej strony, prawdziwsza jest jednak odmienna interpretacja ukazujgca
dwoistg nature racjonalnego ustawodawcy. Istniejg mianowicie takie momenty
jego aktywnosci, w ktérych — korzystajac ze sprzyjajacego intelektualno-spo-
teczno-politycznego otoczenia — tworzy on w petni racjonalne prawo, jak byto np.
w przypadku p.p.s.a. Jednoczesnie ten sam racjonalny ustawodawca zna swoje
mozliwosci (czy moze ograniczenia) i majac $wiadomos¢, ze wielokrotnie tworzy
tzw. buble prawne, chce sie przed ich skutkami uchroni¢. Skoro moze sie zda-
rzy¢ racjonalnemu ustawodawcy stworzenie takiego aktu prawnego, w ktérym
rozstrzygniecie o prawach i obowiazkach stron przyjmie inng forme niz decyzja
administracyjna, to konieczne jest zabezpieczenie strony i uczestnikow poste-
powania na taka okoliczno$¢ przez umozliwienie im skarzenia takich aktéw lub
czynnos$ci do sadu administracyjnego, aby zapewni¢ w jak najwiekszej liczbie
spraw administracyjnych konwencyjny i konstytucyjny standard prawa do sadu.
Wydaje sie, ze takie wtasnie byly prapowody stworzenia regulacji art. 16 ust. 1
pkt 4 ustawy o NSAiart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Ustawodawca w ten sposob wskazat,
ze jesli akt (lub czynno$¢) administracji publicznej nie jest decyzja administra-
cyjna ani postanowieniem, a dotyczy uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa, to on (ustawodawca) daje sgdom administracyjnym swego
rodzaju rozwigzanie umozliwiajace skontrolowanie takiego aktu lub takiej czyn-
nosci.

Wskazowka do stosowania tego rozwiagzania pozostaja za$ wciaz aktualne
wnioski z uchwaty NSA z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13, w ktérej NSA podat, ze

50 Dobrym tego przyktadem jest regulacja dotyczaca szkolnictwa wyzszego, w ramach ktérej re-
gulowana jest niemal sama materia procesowa, ktéra w potaczeniu z wiedzg ekspercka tworzy caty
przebieg postepowan awansowych zmierzajacych do nadawania stopni i tytutléw naukowych.

51 J. Zimmermann, Jedno$¢ prawa administracyjnego, w: Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Su-
pernat, Wroctaw 2009, s. 818-821.
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inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa to z calg pewnosciag akty lub
czynnosci, ktore:

a) maja charakter wtadczy, chociaz nie majg charakteru decyzji lub postano-
wienia;

b) sa podejmowane w sprawach indywidualnych;

c) dotycza uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa, co
oznacza, ze musi istnie¢ $cisty i bezposredni zwiazek miedzy dzialaniem (zanie-
chaniem okreslonego dziatania) organu administracji a mozliwoscia realizacji
uprawnienia (obowigzku) wynikajacego z przepisu prawa przez podmiot niepo-
wigzany organizacyjnie z organem wydajacym dany akt lub podejmujacym dang
czynno$é®?;

d) majg charakter publicznoprawny, w aspekcie przedmiotowym za$ musza
zawiera¢ element wladztwa administracyjnego, tj. takiego dziatania, w ktérym
o tresci uprawnienia lub obowigzku przesadza jednostronnie organ wykonujacy
administracje publiczna, a adresat jest zwigzany tym jednostronnym dziataniem,
ktdre jest zagwarantowane mozliwos$cig stosowania srodkéw przymusu panstwo-
wego.

Na tym tle jako kuriozalny nalezy potraktowac art. 47 ustawy o finansowaniu
zadan oswiatowych®, ktéry wprost wskazuje, ze ,,Czynnosci podejmowane przez
organ dotujacy, o ktérym mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32 i art. 40—
41a, w celu ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji, o ktérych mowa w art. 15—
21, art. 25, art. 26, art. 28-32 i art. 40-41a, stanowig czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (...)”. Ustawo-
dawca stanowi zatem, ze z réznych wzgledéw nie uzywa w zakresie dotacji formy
decyzji administracyjnej, ale — nie lekajcie sie! — nie musicie zastanawia¢ sie, co
to za akt lub czynnosé, bo wprost ustawodawca wskazuje, ze to akt lub czynnos¢
z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

De lege lata nalezy postulowac, aby kontrolg sadowa w oparciu o art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. obejmowane byly akty o charakterze zewnetrznym, indywidualnym oraz
bezposrednim, niekoniecznie ograniczajace sie do regulacji materialnoprawne;j.
Tego rodzaju rozstrzygniecia wpltywaja na sytuacje prawng jednostki. Udzielona
przez sad administracyjny ochrona prawna jest wéwczas realna w tym znaczeniu,
ze przeklada sie w sposéb widoczny na prawa i obowiazki jednostki. Innymi stowy:
sad ma wowczas przestrzen do tego, aby tej ochrony udzieli¢ i nie zatrzymywac sie
jedynie na kwestiach natury formalnej. Kontrola sagdowa nie jest wtedy sztuczna,
tylko jest jak najbardziej rzeczywista, a tym samym potrzebna.

52 Zob.: T. Wo$, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, op. cit., komentarz do art. 3;
B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, op. cit., komentarz do art. 3 i powolane tam orzecz-
nictwo.

5% Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1400 ze zm.
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5. Podsumowanie

W podsumowaniu dotychczasowych rozwazan nalezy podkresli¢, ze nie da sie
stworzy¢ prostego, uniwersalnego mechanizmu, ktérego zastosowanie datoby od-
powiedZ na pytanie, czy dany akt albo dana czynnos¢ podlega sadowej kontroli.
Celowe jest wszakze dazenie do ujednolicenia stanowisk w sprawie watpliwosci po-
jawiajacych sie na tle poszczegolnych elementéw sktadowych art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Poszukiwanie kryteridw przesadzajacych o istnieniu drogi sadowej w tego rodzaju
sprawach jest zabiegiem pozadanym, stanowiacym alternatywe dla enigmatycz-
nego brzmienia tej regulacji.

Dazenie do maksymalnego poszerzenia wlasciwosci sadéw administracyjnych
w oparciu o art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie oznacza automatycznego zwiekszenia po-
ziomu udzielanej przez nie ochrony prawnej. Nadmierne rozszerzanie granic kon-
troli sadowej wcale nie musi przektadac sie na jej jako$¢é — ani w ujeciu materialnym,
ani czasowym. Zjawisko to jedynie do pewnego stopnia jest pozytywne, skutkuje
bowiem przyznaniem jednostce ochrony prawnej. Jednocze$nie moze ono dopro-
wadzi¢ do wydtuzenia czasu rozpoznawania wszystkich spraw, przez co moze ne-
gatywnie wplynaé na efektywnos¢ ochrony sgdowej rozumiang z perspektywy za-
rowno czasowej, jak i jakosciowej. W rezultacie spdzniona ochrona sgdowa moze
nie mie¢ dla jednostki wiekszego znaczenia. Dla aparatu administracji publicznej
rozszerzenie granic kontroli sgdowoadministracyjnej moze z kolei skutkowaé spo-
wolnieniem jego dzialania, co wigzatoby sie chociazby z obowigzkami natury lo-
gistycznej, takimi jak przekazanie akt sprawy do sadu tacznie z odpowiedzig na
skarge czy tez ustosunkowywanie sie do twierdzen i wnioskéw strony skarzacej
sktadanych na dalszych etapach procesu sgdowego.

Zanim podejmie sie decyzje co do objecia danej sprawy kontrola sadowa, o ktorej
stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., warto zadac sobie pytanie, do czego kontrola ta do-
prowadzi: czy skarzacemu w danym postepowaniu bedzie mogta zosta¢ udzielona
rzeczywista ochrona prawna? Jaki bedzie skutek prawny zapadlego wyroku? Spoj-
rzenie na sprawe z tej perspektywy moze niekiedy by¢ decydujacym argumentem
w kwestii zasadnosci poddania danego aktu albo danej czynnos$ci sadowej kontroli.
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Summary

of the article: Jurisdiction of administrative court determined under Article 3 § 2
point 4 of the Law on Proceedings before Administrative Courts

The purpose of this study is to determine the criteria on the basis of which judicial con-
trol of the acts and actions referred to in Article 3 § 2 point 4 of the Law on Proceedings
before Administrative Courts should take place. This provision arouses many doubts in prac-
tice proving the lack of developed criteria determining the inclusion of a given act or a given
action in the circle of those that should be subject to judicial control. This paper proposes
four such criteria, relating to the individualised nature of the acts or actions, the addressees
to whom they refer, the legal basis on which they are adopted and their authoritative nature.
The discussion is mainly devoted to the relevance of these criteria on the basis of examples
from judicial case law.

Keywords: scope of jurisdiction of administrative courts, acts and activities of public
administration, exclusions from the jurisdiction of administrative courts
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Streszczenie: Artykul nawigzuje do kontrowersyjnej ustawy z dnia 13 stycznia 2023 r.
o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw, ktdra zostata skie-
rowana przez Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego w celu zbadania jej zgodnosci
z ustawg zasadnicza. Na mocy tej ustawy miatoby dojs¢ do poszerzenia kognicji Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, m.in. o sprawy dyscyplinarne sedziéw Sadu Najwyzszego,
sedzidw sadéw powszechnych, badanie spelnienia przez sedziego wymogow niezawistosci
i bezstronnosci — dokonywanie tzw. ,testu niezawistosci”. W ocenie autora, proponowane
zmiany wlasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego sg niezgodne z przepisami Kon-
stytucji RP. Tres¢ artykutu prezentuje bogatg i jednoznaczng argumentacje natury konstytu-
cyjnej przemawiajaca za sprzecznoscia nowych rozwiazan z przepisami ustawy zasadniczej.

Stowa klucze: kognicja Naczelnego Sadu Administracyjnego; dwa piony sadownictwa;
postepowanie dyscyplinarne; ,test niezawistosci”; procedura sgdowoadmnistracyjna; kon-
trola dziatalno$ci administracji publicznej; stosunki o charakterze publicznoprawnym;
ustrojowy charakter NSA

1. Wprowadzenie

elem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy

zmiany, o ktérych mowa w ustawie z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie

ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektdrych innych ustaw!, w zakresie
wlasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego sg zgodne z ustawgq zasadnicza?.
W opinii autora rozwazann z mian a kognicji NSA zawarta w ustawie z dnia
13 stycznia 2023 r. — a mianowicie zmiana w organizacji Sgdu Najwyzszego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego polegajaca na przypisaniu temu drugiemu sa-
dowi zadan zwigzanych ze sprawowaniem funkcji sadu dyscyplinarnego dla se-
dziéw Sadu Najwyzszego oraz sedzidw sadéw powszechnych i sedzidw sadéw
wojskowych, a takze na ustaleniu wtasciwosci NSA w rozpoznawaniu spraw doty-

1 Sejm IX kadencji, druk nr 2870; dalej: ustawa o zmianie ustawy o SN. Ustawa oczekuje na roz-
strzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. akt w TK: Kp 1/23).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.
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czacych badania spetnienia przez sedziego wymogow niezawistosci i bezstronnosci
oraz ustanowienia na podstawie ustawy, z uwzglednieniem okolicznosci towarzy-
szacych temu powotaniu i z uwzglednieniem postepowania sedziego po powo-
taniu, jezeli w okolicznosciach danej sprawy moze to doprowadzi¢ do naruszenia
standardu niezawistosci, bezstronnosci lub ustanowienia na podstawie ustawy
(tzw. test niezawistosci) —jest niez godna z przepisami Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

W ustawie o zmianie ustawy o SN dokonano rozszerzenia zakresu kompetencji
Naczelnego Sadu Administracyjnego o sprawy dotyczace®:

1) odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow Sadu Najwyzszego w pierw-
szej i drugiej instancji oraz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw sadow
powszechnych, asesoréw sgdowych, sedziéw sadéw wojskowych w pierwszej in-
stancji w okreslonych przypadkach i w drugiej instancji w kazdej sytuacji;

2) uchylenia immunitetu sedziego Sadu Najwyzszego, sedziego sagdu powszech-
nego, asesora sagdowego oraz sedziego sadu wojskowego, w pierwszej i drugiej in-
stancji;

3) badania spetnienia przez sedziego Sadu Najwyzszego, sadu powszechnego
oraz sadu wojskowego wymogdéw niezawistosci i bezstronnos$ci, odpowiednio
w pierwszej i drugiej lub w drugiej instancji.

Jak wskazal Prezydent RP w skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego
wniosku z 20 lutego 2023 r. o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP ustawy z dnia
13 stycznia 2023 r., ustawa ta ,,przewiduje przyznanie Naczelnemu Sagdowi Admini-
stracyjnemu dodatkowych (nowych) kompetencji w zakresie rozpoznawania spraw
dyscyplinarnych oraz immunitetowych wszystkich sedziéw, podczas gdy dotychczas
Naczelny Sad Administracyjny zajmowat sie jedynie sprawami dyscyplinarnymi i im-
munitetowymi sedziéw sadéw administracyjnych. W zakresie nowych przyznawa-
nych ustawg kompetencji Naczelny Sad Administracyjny ma orzekac jako:

—sad IiII instancji w sprawach uchylenia immunitetu i zgody na zatrzymanie
lub aresztowanie sedziéw powszechnych, wojskowych i Sadu Najwyzszego (nowe
brzmienie art. 110 § 2a (...) [ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sgdéw
powszechnych?*], ktéry ma zastosowanie réwniez do sedziéw Sadu Najwyzszego na
podstawie art. 10 § 1 (...) [ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym?®]
oraz nowe brzmienie art. 39a § 2a (...) [ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. — Prawo
o ustroju sadéw wojskowych®]),

— sad dyscyplinarny I i II instancji dla sedziéw Sadu Najwyzszego (nowe
brzmienie art. 73 § 1 ustawy [0] SN),

- sad dyscyplinarny I i II instancji dla sedziéw powszechnych i wojskowych
w sprawach przewinien dyscyplinarnych wyczerpujacych znamiona umyslnych

3 Zob. wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 20 lutego 2023 r. skierowany do Trybu-
natu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP ustawy o zmianie ustawy o SN, dostepny
na stronie internetowej TK (IPO), sygn. akt Kp 1/23 (dalej: wniosek Prezydenta do TK), s. 56-57.

4 Dz.U. z 2020 r. poz. 2072 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 217 ze zm.; dalej: p.u.s.p.

> Dz.U. z 2021 r. poz. 1904 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 1093 ze zm.; dalej: ustawa o SN.

6 Dz.U. z 2022 r. poz. 2250; dalej: p.u.s.w.
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przestepstw $ciganych z oskarzenia publicznego lub umysinych przestepstw skar-
bowych, w sprawach wytykéw sedziowskich stwierdzonych przez Sad Najwyzszy
oraz w sprawach przewinien dyscyplinarnych polegajacych na dziataniach kwe-
stionujgcych istnienie stosunku stuzbowego sedziego, skutecznos¢ powotlania
sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej
(nowe brzmienie art. 110 § 1 pkt 1 lit. b/ (...) [p.u.s.p.] i art. 39a § 1 pkt 1 lit. b/
(..) [p-u.sw.]),

—sad dyscyplinarny II instancji wzgledem sadéw dyscyplinarnych przy sadach
apelacyjnych oraz wojskowych sadach okregowych (nowe brzmienie art. 110 § 1
pkt 2 (...) [p.u.s.p.]iart. 39a§ 1 pkt 2 (...) [p.u.s.w.]).

Obecnie powyzsze sprawy znajduja sie w kompetencji Izby Odpowiedzialnos$ci
Zawodowej Sadu Najwyzszego.

Zaskarzona ustawa przewiduje (...) przyznanie Naczelnemu Sadowi Admini-
stracyjnemu (...) kompetencji w zakresie przeprowadzania tzw. testu niezawistosci
(bezstronnosci) w stosunku do sedzidéw sadéw powszechnych, sadéw wojskowych
i Sadu Najwyzszego. W tym zakresie Naczelny Sad Administracyjny ma orzekac
jako:

—sad i Il instancji w sprawach dotyczacych badania spetniania przez sedziéw
Sadu Najwyzszego wymogdéw niezawistosci i bezstronnosci oraz ustanowienia na
podstawie ustawy (nowe brzmienie art. 29 § 8,8 11, § 14-19, § 21, § 23 i § 25 ustawy
[o] SN),

- sad II instancji w sprawach dotyczacych badania spelniania przez sedziéw
sadéw powszechnych wymogdw niezawistosci i bezstronnosci oraz ustanowienia
na podstawie ustawy (nowe brzmienie art. 42a § 13 (...) [p.u.s.p.]),

- sad II instancji w sprawach dotyczacych badania spetniania przez sedziéw
sqdéw wojskowych wymogdéw niezawistosci i bezstronnosci oraz ustanowienia na
podstawie ustawy (nowe brzmienie art. 23a § 14 (...) [p.u.s.w.]).

Ponadto zaskarzona ustawa przyznaje Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu
kompetencje do rozpatrywania wnioskéw o wznowienie postepowania w sprawach
dyscyplinarnych i immunitetowych rozstrzygnietych przez Izbe Dyscyplinarna lub
Izbe Odpowiedzialnosci Zawodowej Sadu Najwyzszego. Sedzia bedacy adresatem
takiego orzeczenia bedzie mdgt wnies¢ wniosek o wznowienie postepowania w ter-
minie 3 miesiecy od wejscia w zycie ustawy (art. 6 ust. 112 zaskarzonej ustawy).

Zaskarzona ustawa wprowadza takze obowigzek rozpatrywania przez Na-
czelny Sad Administracyjny z urzedu orzeczen Izby Dyscyplinarnej i Izby Odpo-
wiedzialnosci Zawodowej w przedmiocie zawieszenia w czynnosciach stuzbowych
sedziego, przeciwko ktéremu wszczeto postepowanie dyscyplinarne albo wobec
ktdérego zostala wydana uchwata zezwalajaca na pociggniecie go do odpowiedzial-
nosci karnej i obnizenie mu wynagrodzenia lub uposazenia na czas trwania tego
zawieszenia albo tego postepowania dyscyplinarnego (art. 7 zaskarzonej ustawy).

Ponadto zaskarzona ustawa wprowadza przepisy intertemporalne dotyczace
przejecia przez Naczelny Sad Administracyjny spraw dyscyplinarnych i immuni-
tetowych oraz dotyczacych wznowienia postepowania, wszczetych, lecz nieza-
koniczonych w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej (art. 5 zaskarzonej ustawy)
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oraz przekazania do Naczelnego Sadu Administracyjnego akt tych spraw (art. 9
zaskarzonej ustawy) i biegu terminéw w sprawach dotyczacych badania spet-
nienia przez sedziego Sadu Najwyzszego, sedziego sadu powszechnego oraz se-
dziego sadu wojskowego wymogow niezawistosci i bezstronnosci (art. 10 zaskar-
zonej ustawy)”’.

2. Rozwazania natury ogdélnej

Przyjete w ustawie rozwigzania prowadza do istotnej zmiany ustrojowej
w funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci. Uwzgledniajac przywotlany zakres
zmian kompetencji NSA, wskazac przede wszystkim nalezy na kilka ogdlnych kwe-
stii zwigzanych z przedmiotowym charakterem zmian oraz z odmiennoscig pro-
cedowania przed NSA, a konkretnie na: charakter spraw z zakresu postepowania
dyscyplinarnego, charakter postepowan odnoszacych sie do testu niezawistosci,
charakter procedury sadowoadministracyjnej oraz charakter ustrojowy Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Na wstepie warto zauwazy¢, ze sprawy dyscyplinarne maja charakter repre-
syjny; stosuje sie do nich przepisy prawa karnego i postepowania karnego. W mysl
art. 128 p.u.s.p. w sprawach nieuregulowanych w rozdziale dotyczacym odpowie-
dzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw i asesoréw sadowych stosuje sie odpowiednio
przepisy czesci ogdlnej Kodeksu karnego oraz przepisy Kodeksu postepowania kar-
nego, z wylaczeniem art. 344aiart. 396a, z uwzglednieniem odrebnos$ci wynikaja-
cych z charakteru postepowania dyscyplinarnego. Orzekajac o winie, wymierza sie
sankcje przewidziane w ustawie. W orzecznictwie TK i w piSmiennictwie zauwaza
sie, ze do sadow administracyjnych nie nalezy wymierzanie represji za naruszenie
prawa. To nie sady administracyjne powinny by¢ sadami orzekajacymi w przed-
miocie przypisania jednostce czynu naruszajacego prawo (tj. sadami stwierdzaja-
cymi wine lub jej brak — art. 42 ust. 3 Konstytucji RP). Sady administracyjne nie
dysponuja réwniez odpowiednimi narzedziami do weryfikacji, czy kara zostata
wymierzona na poziomie sprawiedliwym?®. Test niezawistosci jest zas postepowa-
niem wpadkowym z zakresu spraw karnych, cywilnych, ze stosunku pracy czy
z obszaru spraw rodzinnych. W ramach postepowania dyscyplinarnego niezbedne
jest przeprowadzenie postepowania dowodowego i dokonanie ustalen faktycznych.
Przy podejmowaniu rozstrzygniecia w zakresie testu niezawistosci nalezy kazdora-
zowo uwzgledni¢ okolicznosci faktyczne sprawy, a wiec np. okolicznosci faktyczne
sprawy karnej lub cywilne;.

Podkre$lenia w tym miejscu wymaga, ze NSA — w ramach dotychczasowych
kompetencji wynikajacych z ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych’ oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu

7 Wniosek Prezydenta do TK, s. 57-59.

8 Zob. zdanie odrebne sedziego TK Wojciecha Hermeliniskiego do wyroku TK z 7 lipca 2009 r.,
K 13/08, OTK ZU-A 2009, nr 7, poz. 105; zob. takze M. Wigcek, komentarz do art. 184, w: Konsty-
tucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1094.

° Dz.U.z2022r. poz. 2492 ze zm.; dalej: p.u.s.a.
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przed sadami administracyjnymi'® — nie przeprowadza postepowania dowodowego
i nie ustala stanu faktycznego sprawy, jego obowiazkiem jest za$ wytacznie kon-
trola dziatalno$ci administracji publicznej, w ramach ktérej podjeto rozstrzygniecie
w sprawie. Sad kasacyjny kontroluje jedynie dokonane przez organy ustalenia fak-
tyczne. Ten zakres kompetencji NSA wynika z jego ustrojowego charakteru.

W orzecznictwie NSA prezentowany jest poglad, ze ,W swietle konstytucyj-
nego modelu sadowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej, wyrazonego
w art. 177, art. 178 i 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (...) oraz art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (...) — sad administracyjny nie posiada co do za-
sady kompetencji do dokonywania ustalen stanu faktycznego, w bedacej przed-
miotem jego rozpoznania sprawie administracyjnej, poniewaz zadanie to nalezy
do organu administracji publicznej”'!. Jedyny wyjatek w tym zakresie zostat prze-
widziany w art. 106 § 3 p.p.s.a., z ktorego wynika, ze ,,Sad moze z urzedu lub na
wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupelniajace z dokumentdéw, jezeli jest to
niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie”.

W mysl art. 184 Konstytucji RP ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowej”. Totez kontrola ta w istocie dotyczy
kontroli dziatalnosci organéw administracji. Powotujac sie na przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego*? (art. 5 § 2 pkt 3), P. Szustakiewicz wskazatl na
cztery grupy organdéw administracji publicznej: organy administracji rzadowej,
organy administracji samorzadowej, inne organy panstwowe, gdy sa uprawnione
na podstawie przepiséw lub zawartych porozumien do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, inne podmioty, ktére sa uprawnione na podstawie przepisow lub za-
wartych porozumien do wydawania decyzji administracyjnych!®.

Z powolanego przepisu ustawy zasadniczej wynika, ze kognicjg NSA objeta jest
kontrola dziatalnosci administracji publicznej, a nie rozstrzyganie spraw admini-
stracyjnych. Podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach administracyjnych nalezy do
wlasciwosci organdw administracji publicznej. Wejscie przez sadownictwo admini-
stracyjne w kompetencje administracji publicznej naruszatoby nie tylko omawiany
przepis ustawy zasadniczej, ale przede wszystkim art. 10 Konstytucji RP, stano-
wiacy o trdjpodziale wtadzy. Szczegdtowe odniesienie sie do zakresu kompetencji
NSA wynikajacych z art. 184 Konstytucji RP nastgpi na dalszym etapie omawiania
tytutowego zagadnienia.

10 Dz.U. z 2023 1. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

1 Wyrok NSA z 10 lutego 2010 r., II FSK 1772/08, LEX nr 595950.

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego; obecnie:
Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.

13 P. Szustakiewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 184, 185, Warszawa 2022, s. 89.
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W konsekwencji powyzszego zauwazy¢ tez nalezy, ze ustrojodawca, ustana-
wiajgc w ustawie zasadniczej kompetencje sgdownictwa administracyjnego, nie
przewidzial mozliwosci kontrolowania przez te sady dzialan orzeczniczych innej
kategorii sadéw (z pionu zwienczonego Sadem Najwyzszym) ani merytorycznego
rozpoznawania spraw przypisanych przez ustrojodawce sadom powszechnym,
sadom wojskowym czy Sadowi Najwyzszemu (art. 177 i art. 183 ust. 1 Konsty-
tucji RP).

Podkreslenia wymaga, ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej do-
tyczy stosunkéw publicznoprawnych, wszystkie bowiem aktywnos$ci organéw kon-
trolowanych przez sady administracyjne — przyktadowo mozna wskazaé: decyzje,
postanowienia, inne akty lub czynnosci (art. 3 § 2 p.p.s.a.) — dotycza relacji publicz-
noprawnych, w ramach ktérych jednym z podmiotéw tych stosunkdw jest organ
administracji. Orzekanie o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw sadéw po-
wszechnych, sedziéw sadow wojskowych, sedziow Sadu Najwyzszego, czy tez orze-
kanie w przedmiocie uchylenia immunitetu, jak i testéw niezawistosci — nie dotyczy
stosunkow o charakterze publicznoprawnym.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego w zwiazku z wniesieniem do Sejmu
projektu omawianej ustawy w pismie z 16 grudnia 2022 r., skierowanym do Pre-
zydenta RP, stwierdzil, ze w konstytucyjnie okreslonej kognicji sadéw administra-
cyjnych nie mieszcza sie sprawy dyscyplinarne sedziow sadéw powszechnych oraz
sprawy dotyczace badania niezawistosci tych sedzidw. Wskazat przy tym, ze w bo-
gatym orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze kognicja NSA i sagdéw administracyjnych
ogranicza sie do kontroli dziatalno$ci administracji publiczne;j.

3. Decydujace trzy przepisy ustrojodawcy

Przystepujac do zasadniczych rozwazan, wskazaé trzeba, ze zgodnie z art. 8
ust. 1 Konstytucji RP akt ten jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej.
Niewatpliwie zatem przepisy ustawy zasadniczej majq pierwszenstwo przed usta-
wami. Komentujac tres¢ art. 184 Konstytucji RP, M. Wiacek zauwazyt — w zakresie
zasady autonomicznej wyktadni poje¢ konstytucyjnych — ze wyktadnie pojecia
»kontrola dziatalnosci administracji publicznej” nalezy poprzedzi¢ zatozeniem,
zgodnie z ktdrym pojecia konstytucyjne powinny by¢ interpretowane w sposob au-
tonomiczny, tzn. niezdeterminowany trescig ustaw. W przeciwnym razie to ustawy
przesadzatyby o znaczeniu przepiséw Konstytucji, podczas gdy — w swietle zasady
nadrzednosci Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji RP) — powinno by¢ odwrotnie!“.
Z pewno$cia wiec podczas interpretacji przepisow ustawy zasadniczej decydujace
znaczenie powinna mie¢ tre$¢ tych regulacji, zasady konstytucyjne oraz aksjologia
wynikajaca z tych przepiséw. Ustawodawca, uchwalajac przepisy rangi ustawowej,
réowniez powinien mie¢ na wzgledzie przepisy Konstytucji RP, takze wdwczas,
gdy ustrojodawca w ustawie zasadniczej przewidzial pewne zakresy do uregulo-

4 M. Wiacek, komentarz do art. 184, w: Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, s. 1095;
zob. takze np. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29.
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wania ustawowego. Wypada zauwazy¢, ze w szerokim pojeciu wyktadni mieszczg
sie reguty kolizyjne. Wedlug A. Gomutowicza podstawa, ktora legitymizuje uchy-
lenie mocy obowiazujacej przepiséw ustawy, zawierajacej nieadekwatne, razaco
sprzeczne z aksjologia Konstytucji rozwiazania, jest lex superior derogat legi infe-
riori, z uwagi na tresci art. 2 w zw. z art. 8 Konstytucji RP. W zaufaniu do tresci tych
przepiséw konstytucyjnych przyjmuje sie domniemanie, Ze przepisy prawne muszg
mie¢ uzasadnienie aksjologiczne w niespornych wartosciach konstytucyjnych. Dla
udzielenia odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie istotne znaczenie majg
trzy przepisy ustawy zasadniczej i relacje, jakie pomiedzy nimi zachodza, a miano-
wicie: art. 176 ust. 2, art. 177 i art. 184 Konstytucji RP?.

Zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji RP ,,Ustréj i wlasciwo$é saddw oraz poste-
powanie przed sadami okreslaja ustawy”. W mysl za$ art. 177 ,,Sady powszechne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw
ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw”. Natomiast art. 184 sta-
nowi, ze ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dzialalnosci administracji publiczne;j.
Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwat organéw
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw admini-
stracji rzadowe;j”.

Z pierwszego z tych przepiséw wynika, ze ustawodawca zwykly uzyskat na
jego mocy kompetencje do ustanowienia w drodze ustawy ustroju i wtasciwosci
saddéw oraz regul postepowania przed nimi. Drugi z powotanych przepiséw prze-
widuje kognicje sadéw powszechnych we wszystkich sprawach z wyjatkiem tych,
dla ktérych ustawowo zastrzezono wlasciwosé innych sadow. Prima facie wydawac
by sie mogtlo, Ze ustawodawca uzyskat kompetencje do uregulowania wtasciwosci
saqdéw powszechnych, administracyjnych i wojskowych wedtug wtasnego uznania.
Moglby zatem np. okreslone sprawy z zakresu prawa cywilnego przekazaé usta-
wowo do wilasciwosci sadéw administracyjnych, a okreslone ustawowo sprawy
z obszaru publicznoprawnego — do wtasciwosci sadéw powszechnych, np. sadéw
karnych. Z twierdzeniem takim jednak zgodzi¢ sie nie mozna. Przede wszystkim ze
wzgledu na tres$¢ art. 184 Konstytucji RP, ale takze z racji ustanowienia w drodze
Konstytucji dwdch niezaleznych od siebie pionéw sadownictwa: pionu sgdow-
nictwa powszechnego z sgdownictwem wojskowym, u szczytu ktérego stoi Sad Naj-
wyzszy, oraz pionu sgdownictwa administracyjnego, na ktérego ostatnim szczeblu
umieszczono Naczelny Sad Administracyjny. O tym dychotomicznym podziale sa-
downictwa przez ustrojodawce w ustawie zasadniczej bedzie jeszcze mowa na dal-
szym etapie rozwazan.

Sady administracyjne oparte sg na zalozeniach powszechnosci dostepu, limi-
towanego zasadniczo jedynie w zakresie przedmiotowym. Zakres spraw przeka-
zany do wilasciwosci sadownictwa administracyjnego okreslony zostat — co na-

15 A. Gomulowicz, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sedziego sqdu administracyjnegoizna-
czenie wyktadni prokonstytucyjnej. Glosa do wyroku NSA z dnia 22 pazdziernika 2018 ., Il FSK 2983/17,
OSP 2020, nr 11, poz. 94.
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lezy podkresli¢ — w samej ustawie zasadniczej — w cytowanym wczesniej art. 184
Konstytucji'®. Z powyzszego wynika jednoznacznie, ze zakres przedmiotowy
sagdownictwa administracyjnego, mimo rozlegtej problematyki, jest jednak $cisle
ograniczony do sadowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Powyzsze
ustalenia pozwalaja stwierdzi¢, ze wlasciwosé sadéow powszechnych obejmuje
wszystkie rodzaje spraw, ktdre nie stanowia sadowej kontroli dziatania admini-
stracji publicznej"”.

Z art. 184 ustawy zasadniczej jasno wynika, ze ustrojodawca bardzo do-
ktadnie okreslit kognicje sadéw administracyjnych, wskazujac ustawodawcy
zakres sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci przez te sady. Ich wlasciwosé do-
tyczy kontroli dziatalnoSci administracji publicznej. W ramach tej kontroli mieSci
sie réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu tery-
torialnego, a takze aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rza-
dowej. W orzecznictwie NSA wskazuje sie, ze ,,do wtasciwosci sadéw administra-
cyjnych nalezg tylko te sprawy, w ktérych przepisy szczegdlne przewidujg sadowsq
kontrole dziatalnosci administracji publicznej, o czym stanowi art. 184 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 1 § 1 (...) [p.u.s.a.]iart.3§ 1 (...) [p.p.s.a.]”8.
Totez wlasciwosc¢ sadow administracyjnych, w tym NSA jako sadu kasacyjnego,
obejmuje wylacznie kontrole administracji publicznej. Omawiany przepis Kon-
stytucji zawiera w swej tresci katalog zamkniety zakresu kognicji sadéw admi-
nistracyjnych. Jest to, jak juz wyzej wskazano, kontrola administracji publicznej,
obejmujaca kontrole aktéw indywidualnych (np. decyzji, postanowien, innych
aktéw i czynnosci) oraz aktéw ogdlnych w postaci uchwat organéw samorzadu
terytorialnego, a takze aktéw normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowe;j.

Jest to zatem znaczaco odmienna regulacja od tej przewidzianej przez ustrojo-
dawce w zakresie drugiego pionu sadownictwa zwienczonego Sagdem Najwyzszym.
W mys$l bowiem art. 183 ust. 1 Konstytucji RP ,,Sad Najwyzszy sprawuje nadzor nad
dziatalnoscia sadéw powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania”. Zgodnie
zas z ust. 2 tego artykutu ,,Sad Najwyzszy wykonuje takze inne czynnosci okreslone
w Konstytucji i ustawach”. Wobec tego Sad Najwyzszy sprawuje nadzdér judykacyjny
nad sadami powszechnymi i sagdami wojskowymi, wykonuje tez inne czynnosci
okreslone w Konstytucji i ustawach. Wypada w tym miejscu zauwazy¢ orzeczenie
NSA, z ktérego wynika, ze sad administracyjny pierwszej instancji nie jest zwia-
zany ocena prawng zawartg w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego,
ktdérej nadano moc zasady prawnej, gdyz nadzor judykacyjny Sadu Najwyzszego,
zgodnie z art. 183 Konstytucji RP, ograniczony jest do sadéw powszechnych i woj-

16 Zob. W. Sawczyn, w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 10, Sgdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 79; R. Hauser, Reforma
sqdownictwa administracyjnego — podstawowe zatozenia, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 10, s. 53;
tenze, Zatozenia reformy sqdownictwa administracyjnego, PiP 1999, z. 11, s. 21 i nast.

7 Zob. P. Wilinski, P. Karlik, komentarz do art. 177, w: Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek,
s. 1006.

8 Postanowienie NSA z 27 maja 2011 r., I OSK 1314/10, LEX nr 1080940.
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skowych. Podjecie tego rodzaju uchwaty nie moze byé przyczyna odstgpienia od
zasady wyrazonej w art. 190 zd. 1 p.p.s.a.’

Katalog czynnosci wykonywanych przez Sad Najwyzszy jest katalogiem
otwartym, gdyz zakres tych czynnosci moze okresli¢ prawodawca w drodze
ustawy, oczywiscie z zastrzezeniem uregulowan konstytucyjnych (art. 184 Kon-
stytucji RP). W konsekwencji brzmienia wskazanych przepiséw Konstytucji RP
ustawodawca, uchwalajac przepisy regulujace wlasciwosé sadéw — czy to Sadu
Najwyzszego, sadéw powszechnych, sadéw wojskowych, czy to sadownictwa ad-
ministracyjnego — musi mie¢ wzglad na tresé art. 176 ust. 2, art. 177, art. 183,
a w szczegolnosci na tres¢ art. 184 ustawy zasadniczej, przewidujacego jedno-
znacznie, ze sady administracyjne sa wlasciwe wylacznie w sprawach kontroli
administracji publicznej.

4. Dwa piony sadownictwa

~W Konstytucji wyodrebniono dwa piony sadownictwa: sadownictwo po-
wszechne z sadownictwem wojskowym zwienczone Sadem Najwyzszym oraz sg-
downictwo administracyjne zwienczone Naczelnym Sadem Administracyjnym
(art. 175 ust. 1). Miedzy tymi pionami sgdownictwa nie ma zadnych powigzan or-
ganizacyjnych, funkcjonalnych czy orzeczniczych. W szczegdlnosci art. 183 ust. 1
Konstytucji przesadza, ze Sad Najwyzszy w zakresie orzekania sprawuje nadzor
nad dziatalno$cia sadéw powszechnych i wojskowych, a dodatkowo art. 183 ust. 2
Konstytucji wskazuje, iz Sad Najwyzszy moze wykonywac inne czynnosci okres-
lone w Konstytucji i ustawach. Natomiast norma art. 184 Konstytucji jednoznacznie
ogranicza zakres kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego do spraw zwiaza-
nych z kontrola administracji publicznej. Oznacza to, iz konstytucyjnie zostat jed-
noznacznie odrézniony status i wlasciwos¢ Sadu Najwyzszego od statusu Naczel-
nego Sadu Administracyjnego”2°.

W literaturze przedmiotu stwierdza sie, ze ,,Konstytucja RP stworzyta dwa od-
rebne systemy sagdowe nie powigzane ze sobg ani organizacyjnie, ani funkcjonal-
nie”?!. ,Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej nalezy do sadéw administracyjnych, a nie do innych sadéw. (...)
w tym nalezy upatrywac sensu przyjetego w Konstytucji modelu sgdownictwa, po-
legajacego na wyodrebnieniu dwdch niezaleznych od siebie piondw sadownictwa:
jednego, obejmujacego sady powszechne i sady wojskowe z Sagdem Najwyzszym na
czele, oraz drugiego — obejmujacego sady administracyjne, dla ktérych najwyzszg
instancjg jest Naczelny Sad Administracyjny”?2.

19 Postanowienie NSA z 22 lutego 2012 r., Il GSK 182/12, LEX nr 1116262.

20 Wniosek Prezydenta do TK, s. 59-60.

21 R. Hauser, Prawo do sqdu, w: Konferencja naukowa: ,Konstytucja RP w praktyce”, Warszawa
1999, s. 198, cyt. za: L. Garlicki, komentarz do art. 184, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, s. 5.

22 p. Szustakiewicz, op. cit., s. 48; zob. takze R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwos¢ sqdéw administracyj-
nych, RPEiS 2004, z. 2, s. 25.
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Konstytucyjne stworzenie dwdch niezaleznych organizacyjnie, funkcjonalnie
i orzeczniczo pionéw sgdownictwa, wywodzone z przepisow ustawy zasadniczej,
tj. art. 1831 art. 184 Konstytucji RP, implikuje teze o braku mozliwosci wzajemnego
ingerowania w kompetencje drugiego z pionéw sadownictwa. Sady powszechne
i wojskowe nie moga ingerowa¢ w kompetencje sadéw administracyjnych i od-
wrotnie — sady administracyjne nie moga ingerowa¢ w kompetencje sadow po-
wszechnych i wojskowych. To samo odnosi sie do relacji zachodzacych pomiedzy
Sadem Najwyzszym i Naczelnym Sadem Administracyjnym. Podkresli¢ nalezy, ze
ztresciart. 183 Konstytucji RP jednoznacznie wynika nadzér judykacyjny Sadu Naj-
wyzszego nad sagdami powszechnymi i sqdami wojskowymi. Natomiast w art. 184
ustawy zasadniczej ustrojodawca przewidzial kompetencje NSA oraz innych
sadéw administracyjnych wylacznie do sprawowania kontroli nad dziatalnoscia
administracji publicznej. Niewatpliwie zatem kognicja NSA nie obejmuje kontroli
sadéw powszechnych, wojskowych ani Sagdu Najwyzszego w zakresie wskazanym
w ustawie z dnia 13 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz
niektérych innych ustaw, tym bardziej nie obejmuje merytorycznego orzekania
w przedmiocie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw nalezacych do pionu
zwienczonego Sadem Najwyzszym, w sprawach immunitetowych tych sedzidw,
a takze w sprawach testéw niezawistosci.

,Przeniesienie uchwalong ustawa kompetencji do rozpoznawania szeroko
rozumianych spraw dyscyplinarnych sedziéw do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego nie moze wiec zosta¢ uznane za zgodne z porzadkiem konstytucyjnym
z punktu widzenia art. 183 ust. 1 (zakres kognicji Sadu Najwyzszego), art. 184
(zakres kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego) i art. 177 Konstytucji
(zgodnie z ktérym sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we
wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wias-
ciwosci innych sadéw). Zarzut powyzszy odnosi sie zaréwno do regulacji doty-
czacych przekazania spraw dyscyplinarnych i immunitetowych, jak i badania nie-
zawistosci i bezstronnosci sedzidéw. (...) Mozna postawié teze, Ze ustawa narusza
powyzsze normy konstytucyjne, po pierwsze przez to, ze poniekad w pewnym
zakresie czyni Naczelny Sad Administracyjny sadem przetozonym nad Sadem
Najwyzszym, mimo ze zaden z przepiséw Konstytucji nie pozwala na przyznanie
mu statusu «sadu ostatniego stowa», po drugie zas — z uwagi na to, Ze powierza
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu nadzdr jurysdykeyjny nad orzeczeniami
sqdow wojskowych oraz sadéw powszechnych”2.

Omawiajac sporne zagadnienie, wskazaé nalezy, ze sadownictwo administra-
cyjne posiada wtasny system dyscyplinarny. Warto zauwazy¢, ze usprawiedliwione
jest posiadanie wtasnego systemu dyscyplinarnego przez pracodawce, co w prak-
tyce czesto ma miejsce. Uprawnienia do orzekania we wlasnych sprawach dyscy-
plinarnych przez NSA mozna doszukiwac¢ sie w organizacyjnym wyodrebnieniu
pionu sagdownictwa administracyjnego i braku podporzadkowania Sadowi Najwyz-
szemu. Powierzenie NSA kompetencji do rozpoznawania spraw dyscyplinarnych

% Wniosek Prezydenta do TK, s. 60-61.
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wlasnych sedziéw podkresla tez niezaleznosé¢ i odrebnos¢ tego sadownictwa od in-
nych sadéw, w tym Sadu Najwyzszego. Taka reguta dziata na mocy Konstytucji RP
(art. 183 ust. 1), takze w zakresie sadownictwa zwienczonego Sadem Najwyzszym.
Tym samym za nieuprawnione nalezy uznac rozwiazania przyjete w analizowanej
ustawie z dnia 13 stycznia 2023 r.

Wypada ponadto dostrzec, ze sgdownictwu administracyjnemu podlegaja tez
sprawy dyscyplinarne stuzb mundurowych. Jednakze orzekanie w tych sprawach
ma pelne usprawiedliwienie w kognicji sadéw administracyjnych, ktére kontro-
luja stosunki administracyjnoprawne, a takimi sa stosunki stuzbowe stuzb mun-
durowych. Mamy zatem do czynienia w tych sprawach z kontrola w rozumieniu
art. 184 ustawy zasadniczej. W orzecznictwie NSA prezentowany jest poglad, ze
,Przyznanie sadowi administracyjnemu prawa kontroli legalnosci orzeczen dyscy-
plinarnych wynikajace z art. 138 ustawy o Policji nie uprawnia sadu do decydo-
wania za wlasciwy organ o tym, jaka kara dyscyplinarna powinna zostaé zasto-
sowana, oraz o tym, czy nalezato odstapi¢ od wszczecia postepowania z uwagi na
maty ciezar gatunkowy przewinienia lub tez odstapi¢ od ukarania z uwagi na niski
stopien zawinienia lub szkodliwos$ci czynu. W takiej bowiem sytuacji sad orzekaltby
niejako za wtasciwy organ, podczas gdy nie posiada kompetencji w tym zakresie,
a tylko uprawnienia do oceny orzeczenia wydanego przez przetozonego dyscypli-
narnego”?4.  Sadowa kontrola orzeczenia dyscyplinarnego w czesci dotyczacej kary
sprowadza sie wylacznie do oceny, czy organy przestrzegaty regul procedowania,
w tym ustawowych dyrektyw wymiaru kar. Sad nie moze natomiast ingerowac
W uprawnienia zastrzezone wylacznie dla organu prowadzacego postepowanie
dyscyplinarne i ocenia¢ celowosci czy stusznosci zastosowanych przezen sankcji”?°.

5. Potwierdzajace poglady doktryny

Zaprezentowane poglady dotyczace kognicji NSA wytacznie w zakresie kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej, jak i co do kompetencji SN w pozostatych
sprawach podzielane sg w komentarzach do Konstytucji RP.

Wedtug B. Banaszaka, cho¢ Konstytucja nie wyraza tego expressis verbis, to
rola NSA w kontroli dziatalnosci administracji publicznej polega na nadzorze nad
dziatalno$cia WSA w zakresie orzekania. Skoro NSA — jak stwierdzil TK — ,w szcze-
gblnosci rozpoznaje srodki odwotawcze od orzeczen tych saddéw, to nadzor ten
— z uwagi na specyfike postepowania sadowoadministracyjnego — polegaé¢ musi,
przede wszystkim, na judykacyjnym nadzorze nad kontrolg legalnos$ci decyzji ad-
ministracyjnych, sprawowana przez sad administracyjny I instancji”?6.  Art. 184
wskazuje, ze podstawowym zadaniem sadéw administracyjnych jest sprawo-
wanie kontroli dziatalnosci administracji publicznej, wiec zaréwno administracji

24 Wyrok NSA z 30 listopada 2021 r., I[Il OSK 4672/21, LEX nr 3304969.

% Wyrok NSA z 14 pazdziernika 2016 r., 1 OSK 3347/15, LEX nr 2177222.

26 Wyrok TK z 20 wrzes$nia 2006 r., SK 63/05, OTK ZU-A 2006, nr 8, poz. 108; zob. takze B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, komentarz do art. 184,
5. 919.
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rzadowej, jak i samorzadowej. «Sprawowanie kontroli» oznacza pewnego rodzaju
wtdrnos¢ dziatan sadéw wobec dziatan organéw administracyjnych; innymi stowy,
rola sadow administracyjnych moze by¢ tylko badanie (korygowanie) dziatan lub
zaniechan organéw administracji publicznej, a nie samodzielne rozstrzyganie
spraw z zakresu administracji. Art. 184 nie przewiduje natomiast powierzania
sadom administracyjnym innych kompetencji, ktére nie stanowityby juz «kontroli
nad dziatalno$cig administracji publicznej»"?’.

Jesli chodzi o przekazywanie spraw sadom administracyjnym, to nalezy
uwzgledni¢ model jurysdykcji tych sadéw i wigzaca sie z tym specyfike postepo-
wania przed tymi sgdami. Skoro sady administracyjne zajmuja sie kontrola dziatal-
nosci administracji, to postepowanie przed tymi sadami powinno by¢ dostosowane
do orzekania majacego charakter kasacyjny, a nie reformatoryjny. Sad administra-
cyjny nie posiada wiec kompetencji do przejecia sprawy do koncowego zatatwienia,
lecz orzeka wylacznie w przedmiocie legalnosci zaskarzonego aktu, co skutkuje
uchyleniem aktu i przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania organowi ad-
ministracji®®. Z przedstawionych powoddéw co do zasady niedopuszczalne byloby
przekazanie sagdowi administracyjnemu sporéw o charakterze cywilnoprawnym,
a wiec spordéw, ktérych rozstrzygniecie z regulty wymaga przeprowadzenia przed
sadem postepowania dowodowego oraz wydania orzeczenia o charakterze refor-
matoryjnym?. Sady administracyjne nie sa sadami wlasciwymi do rozpoznawania
spraw karnych, tj. spraw, ktérych przedmiotem jest egzekwowanie odpowiedzial-
nosci karnej w rozumieniu art. 42 Konstytucji RP. Do prawidtowego rozstrzygniecia
sprawy karnej konieczne jest bowiem przeprowadzenie postepowania dowodo-
wego, stuzacego ustaleniu przez sad stanu faktycznego, oraz wydanie wyroku me-
rytorycznego co do winy oskarzonego (art. 42 ust. 3 Konstytucji RP). Sad powinien
rowniez dysponowac instrumentami umozliwiajacymi mu podjecie decyzji co do
adekwatnosci kary®°.

Jak zauwazono w literaturze, ,,Okreslenie konkretnych srodkéw nadzoru Na-
czelnego Sadu Administracyjnego nad orzecznictwem innych sadéw administra-
cyjnych nastapi¢ powinno w postanowieniach ustawy zwyktej (NSA — OPS 10/09).
Nie wydaje sie jednak, aby swoboda ustawodawcy w tym zakresie obejmowata
rowniez powierzenie Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu dodatkowych kom-
petencji, wykraczajacych poza obszar zadan wynikajacych z art. 184 Konstytucji
(NSA -1 0Z 721/11). W tresci unormowan konstytucyjnych brak jest odpowied-
nika dla unormowania art. 183 ust. 2 Konstytucji. Stad tez za nieuzasadnione uznaé

27 L. Garlicki, komentarz do art. 184, w: Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. 4, s. 5.

28 Zob. cyt. wyrok TK z 7 lipca 2009 1., K 13/08.

29 Zob. uchwate TK z 25 stycznia 1995 r., W 14/94, OTK ZU 1995, nr 1, poz. 19; A. Zielinski, Prawo
do sqdu i organizacja wtadzy sqdowniczej, w: Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 497-498; T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, Komentarz do prawa
o0 ustroju sqdéw powszechnych i ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, red. J. Gudowski, Warszawa
2002, s. 33.

30 Zob. M. Wiacek, komentarz do art. 184, w: Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek, s. 1094.
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nalezatoby catkowicie «symetryczne» traktowanie obydwu sadéw «najwyzszych»
w RP (SN i NSA)™3L,

Skoro nadzér sprawowany przez Sad Najwyzszy okreslony jest przez odwotanie
do czynnosciowego zwrotu ,,w zakresie orzekania”, to w konsekwencji przyjmowac
nalezy, ze niedopuszczalne jest wprowadzanie przez ustawodawce rozwigzan
prawnych prowadzacych do ingerencji w te sfere kompetencji Sadu Najwyzszego.
Oznacza to zakaz przekazywania innym organom sadowym (sadom administra-
cyjnym, sadom powszechnym, sadom specjalnym, czy tez Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu) kompetencji w tym zakresie, prowadzacych do marginalizacji roli Sadu
Najwyzszego®2. Pozbawienie Sadu Najwyzszego mozliwosci wzruszania orzeczen
wydawanych przez podlegajace nadzorowi w zakresie orzecznictwa sady czy-
nitoby 6w nadzér instrumentem pozornym?®:. Komentujacy podkreslaja rdwniez
niedopuszczalno$é rozwigzan ustawowych, ktére prowadzityby do uszczuplenia
kompetencji Sqdu Najwyzszego w tej materii na rzecz innych organéw wtadzy
sadowniczej (np. Trybunatlu Konstytucyjnego), a tym bardziej organéw innych
wladz®*. Ustawowe przekazanie spraw innemu sadowi niz sady powszechne musi
by¢ zgodne z istotg i zakresem kompetencji tego sadu. Niedopuszczalne jest wiec
przekazanie spraw cywilnych sadom administracyjnym czy sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych przez sad wojskowy poza zakresem podmio-
towo-przedmiotowym jurysdykcji tego sadu. Kazda trwata czy incydentalna préba
takiego rozwigzania, niezaleznie od intencji, jakimi kierowalby sie ustawodawca,
uznana musi by¢ za niedopuszczalng®. W $wietle art. 184 przekazywanie spraw
cywilnych do wtasciwosci saddw administracyjnych jest niedopuszczalnes®.

6. Podsumowanie

Reasumujac przedstawione rozwazania, w spos6b jednoznaczny nalezy stwier-
dzié, ze przyjete w ustawie rozwigzania sa niezgodne z przywotanymi przepisami
Konstytucji RP. Kompetencja NSA zakreslona przez ustrojodawce obejmuje wy-
lacznie kontrole dziatalnosci administracji publicznej, tj. kontrole organéw admi-
nistracji w zakresie ich dziatalnosci w przedmiocie stosunkéw administracyjno-
prawnych. Ustawodawca zwykly nie moze ustali¢ kompetencji NSA wbrew woli
ustrojodawcy wyrazonej w tresci art. 184 Konstytucji RP. Do postawionej tezy prze-
konuje tez ustanowienie przez ustrojodawce w ustawie zasadniczej dwdch pionéw
sagdownictwa: pierwszego — zwienczonego Sadem Najwyzszym (art. 183 ust. 11 2
ustawy zasadniczej), i drugiego — zwieniczonego Naczelnym Sadem Administra-

31 B. Nalezinski, komentarz do art. 184, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, LEX/el. 2021, s. 1-2.

32 Zob. P. Wilinski, P. Karlik, komentarz do art. 183, w: Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek,
s. 1079.

33 Zob. tamze, s. 1080.

34 Zob. B. Nalezinski, komentarz do art. 183, w: Konstytucja..., red. P. Tuleja, s. 1-3.

35 Zob. P. Wilinski, P. Karlik, komentarz do art. 177, w: Konstytucja..., red. M. Safjan, L. Bosek,
s. 1004.

36 Zob. T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, op.cit., s. 24.
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cyjnym (art. 184 Konstytucji RP). Przedstawione stanowisko znajduje potwier-
dzenie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunatu Konstytu-
cyjnego oraz w obszernie zaprezentowanych pogladach doktryny.
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Summary

of the article: Change in the competence of the Supreme Administrative Court, intro-
duced by the act of 13 January 2023, amending the law on the Supreme Court and
certain other acts, in light of the provisions of the Polish Constitution

The article refers to the controversial act of 13 January 2023 amending the Act on the
Supreme Court and certain other acts, which was referred by the President of the Republic
of Poland to the Constitutional Tribunal for examination of its compliance with the basic
law. Under this act, the Supreme Administrative Court’s competence would be extended to
include, inter alia, disciplinary cases of Supreme Court judges, judges of common courts,
examination of a judge’s compliance with the requirements of independence and impar-
tiality — conducting the so-called “independence test.” According to the author, the proposed
changes to the jurisdiction of the Supreme Administrative Court are inconsistent with the
provisions of the Polish Constitution. The content of the article presents a rich and unam-
biguous constitutional argumentation supporting the fact that the new solutions are incon-
sistent with the provisions of the basic law.

Keywords: competence of the Supreme Administrative Court; two judicial branches;
disciplinary proceedings; “independence test”; judicial and administrative proceedings;
control of public administration activities; relations of a public-law nature; systemic nature
of the Supreme Administrative Court



