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SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE
W PRZYSZYEJ KONSTYTUCJI

I. Pierwsza refleksja, jaka pojawia si¢ w zwiazku z problematyka
referatu, zwiazana jest z powszechnym dzi§ przekonaniem, ze "zakotwicze-
nie" Naczelnego Sadu Administracyjnego w nowej konstytucji jest koniecz-
ne. Po okresie 15 lat dziatalnosci NSA nikt nie ma watpliwosci, ze istnieje
potrzeba funkcjonowania tego organu i ze jego pozycja, takze konstytucyjna,
ma istotne znaczenie dla pelnego obrazu demokratycznego panstwa praw-
nego. Prace nad nowa konstytucja zbiegly si¢ z pracami nad nowa ustawa
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Zbieg ten ma charakter przypadko-
wy, gdy chodzi o terminarz prac - nie ma jednak znamion przypadkowosci,
gdy wezmie sie¢ pod uwage jedno z przestan wynikajacych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, a mianowicie, ze Rzeczpospolita Pol-
ska zapewnia kazdej osobie, ktdrej prawa i wolnos$ci zostaty naruszone,
sadowa ochrone prawna. Nawiazuje takze do art. 14 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych ratyfikowanego przez Polske 3 111
1977 r. (Dz.U. nr 38, poz. 167), wedtug ktérego: "Wszyscy ludzie sa réwni
przed sadami i trybunatami. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicz-
nego rozpatrzenia sprawy przez wtasciwy, niezalezny i bezstronny sad...".

W sferze funkcjonowania administracji publicznej (administracji pan-
stwowej i administracji samorzadowej) wspomniana wyzej sadowa ochrona
prawna zapewniana jest m.in. przez orzecznictwo szczegdlnych sadéw -
sadow administracyjnych. Ten model kontroli dziatania administracji publicz-
nej przewaza dzi§ w Europie, wystepuje tez w licznych innych krajach,
ktére z réznych wzgledédw pozostawaty w sferze oddziatywania europejskiej
kultury prawnej. Praktyka dowodzi, ze ten typ gwarancji praw i wolnoSci
obywateli jest efektywnym sposobem badania legalnosci dziatania admini-
stracji oraz zapewnienia ochrony praw podmiotéw administrowanych.

II. W ustawodawstwach poszczegdlnych panstw konstruuje si¢ rozne
modele sadownictwa administracyjnego. Zrdznicowanie wystepuje zreszta
nie tylko pomigdzy tymi ustawodawstwami, lecz takze w ramach tego
samego systemu prawnego. Nie rozwazajac giebiej tej skomplikowanej
materii wystarczy wskazaé, ze jest to nastgpstwem rdoznorodno$ci charakte-
ru prawno-organizacyjnego kontrolowanych organdéw administracji publicz-
nej, zrdéznicowanych form rozstrzygnieé, charakteru czynnos$ci i dziatan
organdw orzekajacych (stad np. tworzenie specjalnych sadéw administracyj-
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nych do spraw podatkowych, spraw wodnych, ubezpieczen spotecznych,
pracy itd.). W uwagach ponizszych ogranicz¢ si¢ do problematyki sadownic-
twa administracyjnego sprawowanego przez specjalnie tworzone sady admini-
stracyjne dokonujace kontroli legalnosci aktéw administracyjnych, a niekiedy
takze innych aktdéw i czynno$ci podejmowanych przez administracje. Z tych
wzgleddw pozostawiam poza ramami niniejszego opracowania np. problema-
tyke ubezpieczen spotecznych, orzecznictwo karno-administracyjne itd.

III. Dla dalszych rozwazan istotne znaczenie moze mie¢ ukazanie,
choéby w sposéb bardzo skrotowy, rozwiazan obowiazujacych w naszym
kraju w okresie Il Rzeczypospolitej i w latach po II wojnie $wiatowe;j.

Art. 73 Konstytucji Marcowej stanowit, ze do orzekania o legalnosci aktow
administracyjnych w zakresie administracji zaré6wno rzadowej, jak i samorza-
dowej, osobna ustawa powota sadownictwo administracyjne oparte w swej
organizacji na wspétdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego z Naj-
wyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele. Dodatkowo warto tu wska-
zal, ze przepis ten znalazt si¢ w rozdziale poswigconym wtadzy wykonawczej.
Takie rozwiazanie miato pewne donioste nastepstwa (np. w zakresie rozstrzy-
gania sporéw kompetencyjnych). Ze wskazanego przepisu wyprowadzono sze-
reg zasad organizacji i dziatania sadownictwa administracyjnego (co najmniej
dwustopniowa organizacja, wspodtdziatanie czynnika obywatelskiego i sedzio-
wskiego, NTA jako sad odregbny i niezalezny od Sadu Najwyzszego, sadowy
charakter orzecznictwa, uprawnienia wylacznie kasacyjne, badanie aktéow admi-
nistracyjnych wytacznie pod wzgledem legalnoéci)'. Swoistym wykonaniem
przepisu konstytucyjnego byta ustawa z 3 VIII 1922 r. o Najwyzszym Trybu-
nale Administracyjnym’. Nie omawiajac rozwiazan przyjetych w ustawie
warto wskaza¢ za J. Borkowskim, ze "mozna scharakteryzowaé Najwyzszy
Trybunat Administracyjny jako sad szczegdlny, niezawisty i podlegty tylko
ustawom, Ww zasadzie jednoinstancyjny, wyposazony kasacyjnie, sprawujacy
kontrolg legalno$ci ostatecznych decyzji administracyjnych administracji rzado-
wej i samorzadowej w granicach wyznaczonych ochrona indywidualnych praw
publicznych podmiotowych na podstawie klauzuli generalnej zaciesnionej
enumeracja wyjatkéw odnognie do spraw poddanych jego wlasciwoséci™. Z wy-
liczenia tego wida¢ wyraznie rdéznice wystgpujace w modelu sadownictwa
administracyjnego przyjetego w ustawie w stosunku do modelu zarysowanego
w Konstytucji Marcowej. Wskazuje si¢ tez w zwiazku z tym, Zze administracja
nie byta zainteresowana szeroka kontrola sadowa i rozbudowa systemu tej
kontroli w uktadzie terytorialnym”.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z 27 X 1932 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym’® nie wprowadzito zasadniczych zmian w tym modelu
sadowej kontroli administracji.

' Por. J. St. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego, Warszawa 1925, s. 193 - 194; tenze, Pro-
blemy sqdownictwa administracyjnego, Krakéw 1928, s. 63 - 64.

’ Dz.U. nr 67, poz. 600.

’ Por. J. Borkowski, Model normatywny sqdowej kontroli administracji pavistwowej w Polsce, Studia Praw-
no-Ekonomiczne 1988, t. XLI, s. 13.

* Por. W. Maisel, Wojewddzkie sqdy administracyjne w Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 1976, s. 213 - 214.

* Dz.U. nr 94, poz. 806.
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Znacznie istotniejsze z naszego punktu widzenia znaczenie maja posta-
nowienia Konstytucji z 23 IV 1935 r.° Przede wszystkim NTA znalazt sie
w rozdziale poswieconym wymiarowi sprawiedliwo$ci. Interesujacy nas art. 70
ust. 1 stanowit, ze "...powoluje si¢: a) Sad Najwyzszy do spraw sadowych
cywilnych i karnych; b) Najwyzszy Trybunat Administracyjny do orzekania
o legalnodci aktow administracyjnych; c¢) Trybunat Kompetencyjny do roz-
strzygania sporéw o wtasciwosé miedzy sadami a innemi organami wtadzy".

W nowym modelu uksztaltowanym Konstytucja Kwietniowa znika sa-
downictwo administracyjne nizszych instancji, brak tez postanowien
o udziale czynnika obywatelskiego w orzecznictwie sadowym. Jednakze
w zwiazku z tym, ze w stosunku do faktycznego uktadu organizacyjnego
sadownictwa administracyjnego uksztattowanego na podstawie uprzednio
obowiazujacych przepis6w prawnych nie ma tu zasadniczych zmian, mozna
powiedzie¢, ze model obowiazujacy w 1l Rzeczypospolitej pozostawat w za-
sadzie stabilny i niezmienny (zmiany wprowadzane kolejnymi nowelami
ustawy dla naszych rozwazan nie maja istotnego znaczenia).

Jak powszechnie wiadomo, po Il wojnie Swiatowej nie doszto do odtwo-
rzenia NTA, cho¢ warto przypomnieé, ze ustawa konstytucyjna z 19 II 1947 r.
o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej’ w art. 26 stanowita, ze "Osobna ustawa, ustali tryb i zakres dziatania
organéw wladciwych do orzekania o legalnosdci aktéw administracyjnych
w zakresie administracji publicznej". Zamieszczenie tego przepisu w roz-
dziale poswigconym wymiarowi sprawiedliwo$ci mogtoby prowadzi¢ do wnio-
sku, ze pierwotnie zamierzano powota¢ sadownictwo administracyjne, czy
tez innego rodzaju quasi-sadowy organ kontrolujacy administracje. W prak-
tyce tego zamiaru nie zrealizowano. Brak tez postanowien dotyczacych
sadownictwa administracyjnego w Konstytucji z 1952 r.

O odtworzeniu w naszym kraju sadownictwa administracyjnego zasad-
nie mozna moéwi¢ dopiero od 31 I 1980 r., gdy ustawa o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - kodeks postepowania admini-
stracyjnego’, powotano Naczelny Sad Administracyjny. W ujeciu ustawy
NSA jest sadem szczegdlnym, jednoinstancyjnym, nad orzecznictwem ktdre-
go nadzér judykacyjny sprawuje Sad Najwyzszy. Wielokrotnie juz opisywa-
no perturbacje zwiazane z uchwaleniem wskazanej ustawy’. Obawy przed
sadowa kontrola administracji sprawity, ze zaréwno pozycja sadu, jego
wladciwosdé, jak i usytuowanie w systemie wymiaru sprawiedliwo$ci "krojo-
ne" byly na miare mozliwosci tego okresu. Wskazmy tu tylko ograniczone
treSciowo przepisy ustrojowe NSA, wtlaczenie post¢gpowania sadowego do
kodeksu postgpowania administracyjnego, enumeracj¢ pozytywna, gdy cho-
dzi o wtasciwo$¢ sadu i wreszcie nadzér judykacyjny sprawowany przez Sad
Najwyzszy. Nadzér ten mial zapewniaé swoiste poczucie bezpieczenstwa,
ktére mogto byé zagrozone zbyt daleko idacymi rozstrzygnigciami NSA.

* Dz.U. nr 30, poz. 227.

" Dz.U. nr 18, poz. 71.

* Dz.U. nr 4, poz. 8.

° Ostatnio przypomniat je poset Piotr Chojnacki, sprawozdawca Komisji Sprawiedliwoéci oraz Komisji
Ustawodawczej prezydenckiego projektu ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym; por. Diariusz Sejmowy
z 42 posiedzenia Sejmu w dniu 1 II 1995 r.
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Ze wzgledu na wystepujace w owym czasie watpliwodci co do zasadnosci
funkcjonowania NSA, zabrakto dla niego miejsca w konstytucji. Chodzito
w tym wzgledzie takze o ograniczenie Kkrytyki ze strony przeciwnikow
przyjmowanych rozwiazan.

Naczelny Sad Administracyjny pojawia si¢ dopiero w tzw. Matej Konsty-
tucji'” i to w sposéb szczegélny, a mianowicie w przepisie stanowiacym
o wytaczeniach spod kontrasygnaty (nie jest potrzebna kontrasygnata przy
powotywaniu i odwotywaniu prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego; nota
bene zapomniano tu o powolywaniu i odwolywaniu wiceprezeséw Sadu'').

Nie powinno ulegaé watpliwos$ci, ze ten stan nie moze byé uznawany za
prawidtowy. Pozycja Naczelnego Sadu Administracyjnego w systemie wy-
miaru sprawiedliwo$ci wypracowana orzecznictwem sedziow NSA i dziata-
niami kolejnych prezeséw tego sadu, wptyw sadu na funkcjonowanie
administracji panstwowej i organdéw samorzadu terytorialnego oraz coraz
wieksza dostepno$é do sadu (klauzula generalna, nowe kompetencje) powo-
duja konieczno$¢ szukania nowych rozwiazan - z jednej strony utrwalaja-
cych pozycje sadu, z drugiej za$§ tworzacych nowe impulsy dla wplywu
orzecznictwa sadowego na administracje. Jednym z tych kierunkdéw (obok
nowej ustawy o NSA) jest zapewnienie sadowi wlasciwego miejsca w nowej
Konstytucji RP.

Wydaje sie, ze powstajace tu problemy mozna omoéwié wskazujac nastepu-
jace rysujace si¢ zagadnienia: a) miejsce NSA w konstytucji, b) instancyjno$é
postepowania sadowo-administracyjnego, ¢) nadzoér judykacyjny, d) powotywa-
nie prezesa sadu.

IV. Przewaza dzi§ koncepcja unormowania problematyki sadowej w od-
rebnym rozdziale konstytucji. Zabieg taki jest w pelni uzasadniony -
przemawiaja za nim nie tylko wzgledy historyczne, ale takze to, ze podobne
rozwiazania stosowane sa w konstytucjach innych panstw. Ma to takze
istotne znaczenie dla podkres§lenia wyraznego wyodrebnienia sadownictwa
jako trzeciej wtladzy i realizacji takze w systematyce ustawy zasadniczej
zasady podziatu wladz. Powstaje tu problem tytulu rozdziatu - np. "Sady
i trybunaty”, "Wymiar sprawiedliwoéci”, "Wtadza sadownicza"'’. Rozstrzyg-
nigcie tego dylematu =zalezy w powaznym stopniu od przyjecia jasnej
koncepcji systematyki konstytucyjnej i uzywanej terminologii. Trudnos$¢
polega tu na tym, ze rozdzial ten powinien pozostawaé¢ w S$cistym zwiazku
z przepisami rozdziatu poswieconego podstawom ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej, a w szczegdlnosci z przepisem wprowadzajacym zasade podziatu
wtadz. Powstaja tu rézne watpliwosci zwiazane w zasadzie z kazdym
proponowanym w przygotowanych juz projektach rozwiazaniem. 1 tak,
w rozdziale zatytutowanym "Sady i trybunaty" nie powinna znajdowacé si¢
problematyka dotyczaca Krajowej Rady Sadownictwa. W przypadku przyje-

" Ustawa Konstytucyjna z 17 X 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wy-
konawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym; Dz.U. nr 84, poz. 426.

"' Zob. art. 47 pkt 12.

"” Podkomisja Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w wielowariantowym jednolitym proje-
kcie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej proponuje tytut "Sady i trybunaty"”. Moéwiac w dalszych fragmentach
niniejszego referatu o projekcie konstytucji odnosze si¢ do tego opracowania.
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cia tytutu 'Wymiar sprawiedliwosci" watpliwo$ci powstaja nie tylko gdy
chodzi o Krajowa Rade¢ Sadownictwa, lecz takze o Trybunat Konstytucyjny.
By¢ moze z tych wzgleddw najmniej watpliwos$ci rodzitby tytut "Wtadza
sadownicza", cho¢ i w tym przypadku powstaje skomplikowany problem
charakteru Krajowej Rady Sadownictwa. Wiele wskazuje na to, ze ten organ,
tak blisko zwiazany zaréwno z wymiarem sprawiedliwosci, jak i z wladza
sadownicza, wykracza swym charakterem poza to, co mogloby by¢ uznane
za wtadze sadownicza czy wymiar sprawiedliwo$ci. Moze z tych wzgledéw
nalezatoby wylaczy¢é Krajowa Rade¢ Sadownictwa do innego rozdziatu, choé
z drugiej strony w sposob oczywisty rysuja si¢ jej Sciste zwiazki z funkcjo-
nowaniem trzeciej wtadzy.

Istota trzeciej wladzy jest wydawanie orzeczen w warunkach bezstron-
nodci i na podstawie obowiazujacych ustaw. Wadza sadownicza nalezy do
niezaleznych sadéw, a z praktycznego punktu widzenia wykonywana jest
przez niezawistych sedziéw sprawujacych swe funkcje orzecznicze na zasa-
dach i w trybie okre$lonym przepisami proceduralnymi. Z niezrozumiatych
powodoéw w projektach konstytucji nie ma przepisu stanowiacego, ze
sedziowie orzekaja wylacznie na podstawie ustaw (a wigc odpowiednika
obecnie obowiazujacego art. 62). Sadze, ze taka regute da si¢ wyinterpreto-
wacé z proponowanych innych przepiséow, jednak wprowadzenie jej wprost do
konstytucji jest konieczne. Brak takiej normy mogiby prowadzi¢ do watpli-
wosci co do zwiazania sadéw przepisami aktéw podstawowych. Nie ma
chyba potrzeby przywotywaé tu licznych przyktadéw orzeczen NSA (a takze
Sadu Najwyzszego), w jakich dochodzito do odmowy stosowania przepisow
podstawowych z powodu ich niezgodnos$ci z ustawami, na podstawie
ktérych byty wydawane. Nie ulega watpliwo$ci, ze te atrybuty nalezace do
sadow i sedziow w catym zakresie odnosza si¢ takze do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Z tych wzgledow w petni zasadne jest sformutowanie
projektowanego art. 153 ust. 1: "Wymiar sprawiedliwodci w Rzeczypospolitej
sprawuja: Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny, sady powszechne
oraz sady wojskowe". Nie stoi temu na przeszkodzie podejmowanie przez
Naczelny Sad Administracyjny orzeczen, ktérych charakter wykracza poza
tradycyjne pojecie sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci, a orzecznictwo
NSA niekiedy zbliza si¢ swym charakterem do orzecznictwa typowego dla
trybunatéw (o czym bedzie jeszcze mowa).

Ze wskazanych wyzej wzgleddéw jestem takze za utrzymaniem dotych-
czasowej nazwy Sadu. Pojawiajace sie niekiedy propozycje nawigzania do
nazwy z okresu II Rzeczypospolitej uznaje za chybione. W naszej tradycji
nazwa "trybunal" bywa najczedciej przypisywana organom quasi-sadowym
(Trybunat Ubezpieczen Spotecznych, Trybunal Konstytucyjny, Trybunat Sta-
nu). Nalezy takze bra¢ pod uwage i to, ze obecna nazwa przez okres
funkcjonowania Sadu juz si¢ przyjeta, co dla przecietnego obywatela ma
istotne znaczenie, gdy chodzi o wiedzg o organizacji wymiaru sprawiedliwo-
$ci i w praktyce takze dostgpno$ci do sadu.

V. Przepis konstytucji wyznaczajacy pozycj¢ Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego musi by¢ jasny i w sposob nie budzacy watpliwosci oddawad
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miejsce i istotg jego orzecznictwa. Z drugiej strony musi byé na tyle ogdlny,
aby dalsze zwigkszanie kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie powodowato za kazdym razem koniecznosci dokonywania zmian ustawy
zasadniczej (przypomnijmy, ze projektowane przepisy dotyczace zmian kon-
stytucji w praktyce doprowadza do tego, Zze nowelizacja bedzie niezwykle
utrudniona).

W obecnie dyskutowanej wersji projektu interesujacy dla nas przepis
art. 164 ust. 1 ma charakter wariantowy

Wariant 1: "Naczelny Sad Administracyjny sprawuje wymiar sprawiedli-
wosci przez sadowa kontrole wykonywania administracji publicznej";

Wariant 2: "Naczelny Sad Administracyjny sprawuje sadowa kontrole
legalnodci dziatania administracji publicznej".

Opowiadam si¢ za wariantem pierwszym. Uzasadnienia nalezy szukaé
nie tylko w zbiezno$ci projektowanego przepisu z odpowiednim przepisem
projektu nowej ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Juz bowiem
obecnie kognicja NSA wykracza poza czysta sfere kontroli legalnosci dziata-
nia administracji publicznej (np. rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
miedzy organami administracji rzadowej a samorzadami, rozpatrywanie
skarg na bezczynno$é¢, orzecznictwo w sferze referendum gminnego). Samo
projektowane w wariancie 1 sformutowanie moze budzi¢ pewne watpliwos$ci
i w petni zdaj¢ sobie z tego sprawe. W szczegdlnosci, jak wiadomo,
w konstytutywnej tresci nazwy "administracja" czy szerzej "administrowa-
nie" miesci si¢ wykonawstwo - sama tez administracja to funkcja wykonaw-
cza. Sadz¢ jednak, ze mimo tej pewnej niedogodnos$ci proponowana formuta
dobrze oddaje intencje, by wszystkie dziatania administracji publicznej byty
poddane kontroli sadowej (czy to przez NSA, czy przez Trybunal Konstytu-
cyjny). Ta szeroka formuta pozwoli takze na dalsze rozszerzanie wtasciwos$ci
Naczelnego Sadu Administracyjnego bez potrzeby nowelizowania konstytu-
cji. Odpowiada tez temu, co zawiera projekt ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. Przewiduje on mianowicie rozszerzenie kontroli sprawo-
wanej przez NSA na: a) niektdre typy postanowien wydawanych w postepo-
waniu administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym (postanowienia
wydawane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie albo
konczace postgpowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty), co
w praktyce oznacza wprowadzenie klauzuli generalnej, gdy chodzi o zaskar-
zalno$¢ postanowien w miejsce obecnie obowiazujacej enumeracji pozytyw-
nej; b) inne akty i czynnosci (inne niz decyzje i postanowienia z zakresu
administracji publicznej przyznajace, stwierdzajace lub uznajace obowiazek
albo uprawnienie wynikajace z przepisOw prawa); c¢) orzekanie w sprawach
o stwierdzenie uprawnienia okres$lonego w przepisach prawa, jezeli wtasci-
wy organ odmawia stwierdzenia tego uprawnienia, a dla stwierdzenia nie
jest przewidziane zastosowanie formy decyzji, postanowienia lub podejmo-
wanych w formie innych aktéw lub czynnosSci.

Ustep 2 wskazanego przepisu projektu konstytucji stanowi, ze Naczelny
Sad Administracyjny orzeka réwniez w sprawie zgodno$ci z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami uchwal organow
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organow
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administracji rzadowej. Przepis ten, rozszerzajacy zreszta wtasciwo$é¢ sadu
(za projektem ustawy o NSA i zgodnie z postulatami doktryny i samego
NSA) o kontrole aktéw prawa miejscowego terenowych organéw administra-
cji rzadowej - zbliza NSA do organéw typu trybunalskiego. Zwazmy, ze
Trybunat Konstytucyjny, w my$l zatozen projektu, orzeka¢ ma w sprawach
zgodnoS$ci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwa,
z konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi i ustawami.

Sformutowania zawarte w projekcie konstytucji sa cze$ciowym zachowa-
niem stanu obecnego, ale takze - jak juz wspomniano - rozszerzaja zakres
tej kontroli w kierunkach proponowanych w nowej ustawie o NSA. Tyczy
si¢ to glownie kontroli aktéw prawa miejscowego. Nie powinno budzié
watpliwosci, ze sa to rozwiazania w peini zastugujace na aprobate. Sadze,
ze trudno bytoby zgodzi¢ sie¢ z sytuacja, w ktérej sposrdod funkcjonujacych
w systemie prawa aktéw powszechnie obowiazujacych (normatywnych) akty
terenowych organéw administracji rzadowej wylaczone bytyby spod sadowej
kontroli (ma to miejsce w obecnym stanie prawa). Proponowane rozwiaza-
nie prowadzi do stanu powszechnego pozostawania administracji publicznej
pod kontrola sadowa, sprawowana przez NSA.

VI. Przepisy projektu konstytucji w artykutach poswicconych Naczelne-
mu Sadowi Administracyjnemu nie podejmuja zagadnienia instancyjno$ci
postepowania sadowo-administracyjnego. Ze sformutowania art. 164 wprost
wynika, ze NSA jest sadem jednoinstancyjnym, natomiast art. 157 ust. 4
stanowi, ze gwarantuje si¢ dwuinstancyjno$¢ sadownictwa w postgpowaniu
karnym i cywilnym. Z gwarancji dwuinstancyjnos$ci we wskazanych spra-
wach nie wynika oczywi$cie zakaz wprowadzenia dwuinstancyjnos$ci w in-
nych postepowaniach sadowych, w szczegdlno$ci w postepowaniu
sadowo-administracyjnym. Sadze¢ jednak, ze przepis ten bedzie stanowit
daleko idace utrudnienie w tworzeniu dwuinstancyjnego sadownictwa admi-
nistracyjnego w Polsce. Z tych wzgledow w toku dyskusji nad problemami
konstytucyjnymi proponowatem, by wprowadzi¢ do ustawy zasadniczej
zasade dwuinstancyjnos$ci postepowania sadowego (kazdego), przy jedno-
czesnym unormowaniu w przepisach wprowadzajacych konstytucje (potrze-
ba tego typu przepiséw jest chyba oczywista), ze do czasu wprowadzenia
w zycie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego bedzie orzekatl,
tak jak dotychczas, Naczelny Sad Administracyjny Moze powstaé¢ uzasa-
dnione pytanie, czy w ogdle nalezy dazy¢ do dwuinstancyjnego sadownictwa
administracyjnego, a jesli tak, to czy nie mozna go wprowadzi¢ juz dzis?
Sadze, ze pierwsza czeg$¢ pytania wymaga jednoznacznie pozytywnej odpo-
wiedzi. Wystarczy tu wskazaé, ze nie znaleziono petniejszego sposobu
zabezpieczenia praw obywatela (innego podmiotu) w postepowaniu sado-
wym niz mozliwo$§¢ uruchomienia postepowania umozliwiajacego weryfika-
cje rozstrzygnigé¢. Nie ma wystarczajacych przestanek tak daleko idacej
odrebnosci orzecznictwa sadowo-administracyjnego od orzecznictwa saddéw
powszechnych, by bronié¢ odstgpstwa od podstawowej zasady postgpowania
sadowego. W tym kierunku poszty tez zdecydowanie panstwa ecuropejskie.
Tam, gdzie pozostaje system jednoinstancyjnych saddéw administracyjnych
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(Austria, Holandia), podejmuje si¢ dyskusje nad potrzeba utworzenia sadéw
I instancji. Nie sadzg, by wystarczajacym argumentem za utrzymaniem
w naszym kraju jednoinstancyjnego sadownictwa administracyjnego byty
historyczne uwarunkowania funkcjonowania tego orzecznictwa.

Opowiadajac si¢ w zasadzie za wprowadzeniem dwuinstancyjno$ci sa-
downictwa administracyjnego, nie widze jednoczesnie praktycznych mozli-
wosci wprowadzenia tego modelu w naszym kraju juz dzi§ badz w najbliz-
szym okresie. Wynika to z szeregu przestanek. Przede wszystkim kazda
zasadnicza reforma strukturalna sadownictwa moze nastepowaé przy istnie-
niu w miar¢ stabilnego i uksztattowanego stanu prawa. Jest to element
niezbedny do okredlenia wewnetrznych struktur sadu, liczby sedziéw,
mozliwosci opanowania wptywu skarg itd. Obecniec w NSA obserwujemy
staty wzrost spraw, za$ zmiany stanu prawnego trwaja nieprzerwanie.

Konieczna jest szeroka dyskusja nad charakterem postepowania admini-
stracyjnego jako w peini wyksztatconego postgpowania dwuinstancyjnego.
Nie rozwijajac tego problemu, wskazmy tu tylko na argument, ze doprowa-
dzenie do funkcjonowania czterech instancji w sprawach administracyjnych
(dwie instancje administracyjne i dwie instancje sadowe) bytoby trudne do
przyjecia zaréwno dla obywatela, jak i administracji (praktyczne uniemozli-
wienie sprawnego administrowania). Kolejny problem, wiazacy si¢ w oczy-
wisty sposéb z ogdlnym postgpowaniem administracyjnym, to sprawa cha-
rakteru orzecznictwa sadéw 1 instancji. Sadze¢, ze nie do przyjecia bytyby
tylko kasacyjne uprawnienia tego typu sadow. W takiej bowiem sytuacji -
przy kasacyjnym charakterze sadu Il instancji, co jest istota tego typu sadu
- mielibySmy do czynienia z podwdjna kasacja. Z drugiej strony, przy
merytorycznych kompetencjach sadu I instancji powstaje problem wkracza-
nia wladzy sadowniczej w kompetencje wtadzy wykonawczej. Pojawiaja sie
takze inne problemy o charakterze techniczno-organizacyjnym. Problemy te
moga by¢ oczywiscie rozwiazane. Inaczej natomiast bedzie z problemami
kadrowymi, jako ze przy obecnym stanie kadrowym wymiaru sprawiedliwo-
$ci w naszym kraju nie widze mozliwosci znalezienia wtasciwych kandyda-
téw do sadéw I instancji.

Wszystkie te problemy i watpliwosci moga byé z czasem usunigte.
Przede wszystkim jednak nalezy podja¢ préby swoistego bilansu spraw,
ktére mogtyby wptywaé do sadow I instancji.

VII. Kolejny problem to nadzér judykacyjny nad orzecznictwem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Zagadnienie to w sposdéb oczywisty wiaze si¢
z instancyjnoscia postgpowania sadowo-administracyjnego. Sadze, ze dopdki
nie begdzie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, musza by¢é
zapewnione mechanizmy umozliwiajace kontrole orzeczen NSA (jak dzi§ -
w sposéb utomny - rewizja nadzwyczajna, czy jak w niedtugiej przysztosci
- niestety takze utomna - skarga kasacyjna). Osobiscie uwazam, ze moze to
by¢, tak jak dotychczas, nadzor sprawowany przez Sad Najwyzszy, choé
mozna tu wskazaé inne rysujace si¢ mozliwosci rozwiazania tego problemu,
znane zarowno z historii naszego sadownictwa, jak i wystgpujace przejécio-
wo w systemach innych panstw (Portugalia). Mydle tu o rdéznego typu
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skargach kasacyjnych wewne¢trznych (np. senat kasacyjny w NSA). Nie
bede ukrywal, ze nie wszystkie orzeczenia Sadu Najwyzszego przekonuja
sedziow NSA; nie spotykaja si¢ tez z akceptacja w doktrynie prawa
administracyjnego. Powodem tego jest najczeSciej inne spojrzenie na proble-
matyke prawa publicznego przez znawcdw prawa prywatnego, a takze
stosowanie do stosunkéw publicznoprawnych metody cywilistycznej. Przy-
ktadowo mozna tu wskazaé¢ stanowisko Sadu Najwyzszego, gdy chodzi
o dopuszczalno$é skargi do NSA na decyzje kasacyjne, czy tez dotyczace
trybu wnoszenia skargi przez organ gminy na rozstrzygniecia nadzorcze'’.

Nie ulega dla mnie watpliwo$ci, ze nalezy dazy¢ do dalszego rozluz-
niania zwiazkéw miedzy Sadem Najwyzszym a Naczelnym Sadem Admini-
stracyjnym az do petnego wyodregbnienia obu sadoéw - SN jako sadu
kasacyjnego w uktadzie sadownictwa powszechnego (z pewnymi dodatkowy-
mi kompetencjami przewidywanymi przez ustawy szczegdlne, np. w sferze
prawa wyborczego) oraz NSA jako zwienczenia sadownictwa administra-
cyjnego. Taki model zreszta przewaza w systemach europejskich.

Z tych wzgledéw dyskusyjny jest proponowany przepis art. 163 ust. 1,
ktéry gtosi, ze "Sad Najwyzszy sprawuje nadzor nad dziatalnodcia sadow
w zakresie orzekania, w szczegdlnodci przez rozpoznawanie skargi kasacyjnej".
Takze i w tym zakresie proponowatem, aby w przepisach wprowadzajacych
konstytucje ustanowi¢ norme, ktora to rozwiazanie utrzymywataby do czasu
powotania dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego. Dla przyjetego
w projekcie rozwiazania pojawiaja si¢ niekiedy uzasadnienia, z ktérych wyni-
ka, ze nalezy zapewni¢ odpowiednia range Sadowi Najwyzszemu, a takze
niezbedna w pewnym zakresie jednolitos¢ orzecznictwa. Model taki nie jest
modelem, ktéry pojawiatby si¢ w konstytucjach innych panstw (choé sa i tego
typu przyktady, ale w zasadzie tylko wéwczas, gdy sadownictwo administracyj-
ne stopione jest z sadownictwem powszechnym). Sadzg, ze pozycja Sadu
Najwyzszego w najmniejszym stopniu zalezy od wielo$ci kompetencji i mozli-
wosci wptywania na orzecznictwo jak najwigkszej ilosci réznego typu i chara-
kteru sadéw. Pozycja SN, podobnie jak kazdego innego sadu, zalezy wytacznie
od jako$ci orzecznictwa. Nie sadze¢, aby byt potrzebny inny organ, niz Trybunat
Konstytucyjny, ktéry zapewniatby niezbedna jednolito$¢ interpretacyjna (przy
utrzymaniu instytucji powszechnej wyktadni).

Wydaje si¢, ze czym$ naturalnym i dobrym jest szerokie ksztattowanie
si¢ pogladéw orzeczniczych w ramach trzech wyodrgbnionych pionéw sa-
downictwa (sadownictwo powszechne z Sadem Najwyzszym, sadownictwo
administracyjne z Naczelnym Sadem Administracyjnym oraz Trybunat
Konstytucyjny). Osobny problem, ktdéry przy proponowanym WwyZzZej rozwia-
zaniu musiatby w naturalny sposéb powstaé, to albo konieczno$é powotania
odrebnego Trybunatu Kompetencyjnego, albo tez powierzenie tej funkcji
Trybunatowi Konstytucyjnemu.

VIII. 1 wreszcie problem osob kierujacych najwyzszymi sadami i trybu-

natami. Projekt przewiduje tu trzy warianty, gdy chodzi o Sad Najwyzszy

" Por. uchwate 7 sedziéw z 19 1 1983 r. (III AZP 7/82), uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej i Admi-
nistracyjnej z 15 XII 1984 r. (IIl AZP 1/84) oraz uchwate 7 sedziéw z 27 11 1992 r. (III AZP 8/91).
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i NSA, i dwa warianty w przypadku Trybunatu Konstytucyjnego. Nie
omawiajac szerzej tych wariantow stwierdzi¢ nalezy, ze zasadnicze rdznice
miedzy nimi dotycza tego, czy prezesow sadéw najwyzszych ma wybieraé
Sejm, zgromadzenia ogdlne sedzidow, czy tez maja byé oni powolywani przez
Prezydenta. Uwazam, ze optymalnym rozwiazaniem bytoby zastosowanie
podobnego sposobu kreowania prezesOw w Sadzie Najwyzszym i NSA
(problem Trybunatu Konstytucyjnego jest sprawa odrebna).

Kazdy z proponowanych wariantéw ma swoje wady i zalety. Zdaje sig
dzi§, po doswiadczeniach lat poprzednich, ze Srodowisko sedziowskie opo-
wiadatoby si¢ za wariantem najbardziej demokratycznym, a wigc powierza-
jacym wybdr na stanowisko prezesa zgromadzeniu ogdlnemu sedziow.

Przedstawione uwagi nie wyczerpuja problematyki NSA w nowej kon-
stytucji. Sadze¢ jednak, ze ujawniaja bliskie zwiazki proponowanych rozwia-
zan konstytucyjnych z bedaca w ostatniej fazie prac sejmowych nowa
ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Wyrazaja takze watpliwosci
kierownictwa Sadu i s¢dziow NSA na obecnym etapie funkcjonowania tego
organu oraz co do jego przysztej pozycji w wymiarze sprawiedliwo$ci.

ADMINISTRATIVE COURTS IN THE FUTURE CONSTITUTION

Summary

Considerations concerning the place and position of administrative courts in the future con-
stitution appear before the remarks concerning the normative model of these courts in Poland
during the period 1919-1939. The current position of the Head Administrative Court refers to the
solutions ofthat interwar time.

Generally, in the discussions about the new constitution, as well as in the drafts ofthe consti-
tutions already prepared, a tendency advocating the retention of the currently binding solutions
is observed. The role of the Head Administrative Court is still seen to be a one-instance, specific
and independent organ, guided only by the of bills, and of cassation competence. However, the
judiciary supervision ofthe awards and decisions ofthe Head Administration Court would be still
the responsibility of the Supreme Court.

The paper suggests other positions which the Head Administrative Court might assume in
the new constitution. The future administrative courts have also been given new considerations.
The solutions postulated in the paper might, in the near future, lead to the implementation
of a two-instance administrative courts in Poland, which would, together with the Head Admini-
strative Court, become separate and independent ofthe Supreme Court.

The fundamental solutions to the draft ofthe new bill about the Head Administrative Court,
which postulate, among others, an extension ofthe Court'sjurisdiction, have been identified.

The new proposals bring administered subjects much closer to the European standards.



