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SADOWNICTWO ADMINISTRACYJINE
LAT DZIEWIECDZIESIATYCH'

Nasze obecne ogdlne sadownictwo administracyjne’ siega swymi ko-
rzeniami do okresu sprzed II wojny $wiatowej. Z tradycji ustawodaw-
stwa tego okresu czerpano tez w ostatnich dziesiecioleciach, podejmujac
kilkakrotnie proby odbudowy sadowej kontroli administracji, zakonczone
ostatecznie sukcesem w 1980 r. Pewne zreszta kwestie, jak przede
Wszystkim jedno- czy wieloinstancyjno$ci sadownictwa administracyjnego,
Wyboru typu kasacyjnego czy rewizyjnego (badZz mieszanego), czy tez
metody okredlenia wilasciwoSci rzeczowej, powracaja w toku dziejow
tego sadownictwa (nie tylko na naszym gruncie). Z tych tez wzgledow
dla wtadciwego ukazania obrazu struktury dzisiejszego sadownictwa
administracyjnego i jego perspektyw rozwojowych nalezy — jak sadze

przypomnie¢ w najwickszym skrécie droge, jaka przeszto to sadow-
nictwo od chwili powstania niepodlegtego Panstwa Polskiego.

Konstytucja Marcowa stanowita, ze ,,Do orzekania o legalnosci aktow
administracyjnych w zakresie administracji tak rzadowej, jak i samorza-
dowej powota osobna ustawa sadownictwo administracyjne, oparte w swej
organizacji na wspotdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego
z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele" (art. 73). Zapo-

' Podstawe tego artykulu stanowi referat wygloszony na posiedzeniu Wydziatu
Historii i Nauk Spotecznych PTPN w dniu 9 IV 1991 r. Tym si¢ tlumaczy jego
ogdiny, przegladowy charakter. Tym tez uzasadniony jest w zasadzie brak bliz-
szej dokumentacji. Odsytam do zZrdédet i literatury podanej w moich pracach:
Postepowanie administracyjne i  postepowanie  przed sadem administracyjnym,
Warszawa—Poznan 1987; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa—Poznan 1987 (nowe wydanie w druku).
’ Pomijam w tym przegladzie specjalne sadownictwo administracyjne: In-
walidzki  Sad Administracyjny (powotany w 1935 r. i nie reaktywowany po
wojnie) oraz sady ubezpieczen spotecznych. Te ostatnie, powotane w 1939 r. na
krétko o przed wybuchem wojny, mogty rozpoczaé swa dziatalno$¢ dopiero w 1945 r.;
dziataty tez nieprzerwanie ze wzgledu na zwiazanie Panistwa konwencjami migdzy-

narodowymi. Po kilku reorganizacjach sady te stanowia obecnie odrgbne jed-
nostki organizacyjne sadéw wojewddzkich i apelacyjnych.
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wiedz t¢ zrealizowata tylko czeSciowo ustawa z 3 VIII 1922 r. o Najwyz-
szym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. 1922, nr 67, poz. 600), two-
rzac ten trybunat jako jedyna instancje sadowa ,az do ustanowienia
sadéw administracyjnych nizszego stopnia z udziatem czynnika obywa-
telskiego' (art. 1). Trybunat pozostat tez jedynym sadem ogdlnego sadow-
nictwa administracyjnego przez caty okres micdzywojenny, mimo pod-
trzymania zapowiedzi powotania sadéw nizszej instancji (z pominig¢ciem
jednak stéow: ...z udzialem czynnika obywatelskiego') przez drugi
z kolei akt normatywny — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
(z moca ustawy) z 27 X 1932 r. (Dz. U. 1932, nr 94, poz. 806, art. 1).
Zapowiedzi tej nie byto juz jednak w Konstytucji Kwietniowej.

NTA, podobnie jak jego pierwozdr — trybunat austriacki (Verwal-
tungsgerichtshof) — byt przez caty okres swego istnienia sadem typu
kasacyjnego, za$ jego wtasciwo$¢ rzeczowa okreSlana byta wedtug klau-
zuli generalnej, ograniczonej w niewielkim stopniu enumeracja nega-
tywna. Wyltaczone byly m. in. sprawy dyplomatyczne i konsularne,
obrony panstwa, dyscyplinarne. Wytaczone byty takze sprawy, w kto-
rych wltadze administracyjne uprawnione byty ,,do rozstrzygania wediug
swobodnego uznania w granicach pozostawionych temu uznaniu" (art. 3
pkt b ustawy z 1922 r.; art. 6 pkt 2 rozp. z 1932 r.). NTA modgt jednak
badaé¢, czy wladza administracyjna byta w danym przypadku upraw-
niona do dziatania wedtug swobodnego uznania i czy nie przekroczyta
jego granic, co dawato Trybunatowi czestokroé okazje do wnikania dosé
gteboko w sfere uznania.

Po II wojnie $wiatowej ogdlne sadownictwa administracyjne nie
zostato ze znanych powodow (doktrynalnych i politycznych) reaktywo-
wane, mimo zadan szerokiej opinii spotecznej oraz postulatow literatury
prawniczej. Nie zostata wigec m. in. zrealizowana zapowiedz tzw. Matej
Konstytucji z 19 II 1947 r., wedtug ktérej osobna ustawa miata ustalié
,,tryb i zakres dziatania organdéw wtasciwych do orzekania o legalnos$ci
aktéw administracyjnych w zakresie administracji publicznej" (art. 26).
Umieszczenie tego nie do$¢ jednoznacznego przepisu w rozdziale , Wy-
miar sprawiedliwos$ci” pozwalato (jak sadzono niemal powszechnie) do-
mniemywacé, ze chodzi tu o organy sadowe.

Podjete juz w nieco innej sytuacji politycznej proby wprowadzenia
sadownictwa administracyjnego w latach 1956-1958 (projekt ustawy
z 28 1 1958 r.) oraz w 1972 r. (projekt wstepny ustawy z 7 IX 1972 r.)
zakonczyty si¢ — jak wiadomo — niepowodzeniem.

Na uwage zastuguje pierwszy z tych projektéw, przygotowany w ra-
mach Komisji Kodyfikacyjnej przy Ministerstwie Sprawiedliwo$ci (auto-
rzy: M. Zimmermann — giéwny referent, J. Litwin), ktéry wprawdzie
nawiazywat w znacznym stopniu do ustawodawstwa o Najwyzszym Try-
bunale Administracyjnym, przewidywat jednakze inna strukture sadow-
nictwa, a mianowicie utworzenie wojewoddzkich sadéw administracyjnych
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oraz lzby Administracyjnej Sadu Najwyzszego. Izba ta miata orzekaé
w sprawach skarg na decyzje naczelnych i innych centralnych organdéw
administracji panstwowej, sady wojewddzkie zas — na decyzje pozo-
statych organéw administracji. Ten ,,mieszany” typ ustroju sadownictwa
administracyjnego, przyjety w znacznej mierze ze wzgledu na ,,obowia-
zujacy" w latach bezposrednio powojennych (ale i pdzniej takze) poglad
o jednolitodci sadownictwa w panstwie socjalistycznym, zwtaszcza na
stopniu najwyzszym, miatby wowczas ze wzgledu na konieczno$¢ budo-
wania sadowej kontroli legalno$ci administracji ,,od podstaw" z pew-
noscia pewne zalety (podobnie jak przyjeta w 1980 r. koncepcja zwia-
zania Naczelnego Sadu Administracyjnego z sadownictwem powszechnym
poprzez tzw. nadzér judykacyjny Sadu Najwyzszego).

Do projektu tego nawiazywano m. in. w toku prac legislacyjnych
poprzedzajacych utworzenie sadownictwa administracyjnego w 1980 r.
Pewne idee projektu znalazty zreszta wyraz w kodeksie postepowania
administracyjnego z 14 VI 1960 r.

II

Przetomowe znaczenie w dziejach uporczywej walki o wzmocnienie
ochrony prawnej jednostki wobec panstwa ma ustawa z 31 1 1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeksu postgpowania administracyjnego (Dz. U. 1980, nr 4, poz. 8). Przy-
niosta ona, obok istotnej nowelizacji przepisow postgpowania administra-
cyjnego (dalsza wunifikacja tego postgpowania i wzmocnienie pozycji
Procesowej strony), utworzenie sadu administracyjnego i zbudowanie
Podstaw procesu sadowo-administracyjnego °.

Godna uznania jest udana w zasadzie préba potaczenia w jednym
akcie — kodeksie postgpowania administracyjnego — postgpowania admi-
nistracyjnego semnsu stricto i postgpowania przed sadem administracyj-
nym‘, ktére stanowi (czy tez: moze stanowié w pewnym sensie funkcjo-
nalnym) naturalna kontynuacj¢ tego pierwszego postgpowania. W , pew-
nym sensie”, wbrew bowiem spotykanym nieraz pogladom (takze w gro-
nie s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego wywodzacych si¢ w nie-
matej mierze z sadownictwa powszechnego) upatrujacym w postepowa-

’ Wokét terminu ,postepowanie sadowo-administracyjne” (albo ,proces sa-
dowo-administracyjny") pojawiaja si¢ niekiedy nieporozumienia. Termin ten, uzy-
wany juz w okresie migdzywojennym, oznacza to samo, co ,postgpowanie (proces)
przed sadem administracyjnym"”, nie za$§ post¢gpowanie bedace czym$ posrednim

miegdzy postepowaniem sadowym a postgpowaniem administracyjnym.

* Jest to préba wolna od uprzedzen panujacych w wielu krajach o starych

tradycjach procesowych dominujacej jednak roli procedury sadowo-administra-
cyjnej (zwtaszcza Francja, w mniejszym stopniu Wlochy, c¢zy nadal jesz-
cze — mimo kodyfikacji postgpowania administracyjnego w 1976 r. — Republika
Federalna Niemiec).
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niu przed sadem administracyjnym niemal druga instancje w stosunku
do postepowania przed organami administracji — mamy tu oczywiScie
do czynienia z zupetnie odrebna droga dochodzenia prawa’.

Jesli chodzi o sam model sadu administracyjnego, to w toku prac
legislacyjnych poprzedzajacych wspomniana ustawe z 31 I 1980 r. zre-
zygnowano z pierwotnej koncepcji powierzenia kontroli legalnosci de-
cyzji administracyjnych sadownictwu powszechnemu, tworzac odrgbne
sadownictwo w postaci Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sad ten
nie zostal jednak odizolowany od sadownictwa powszechnego; przeciw-
nie — poprzez nadzér judykacyjny Sadu Najwyzszego, jakiemu podda-
no go na réwni z innymi sadami w kraju®, zostal on ,wbudowany" po
czesci w istniejacy, jednolity system sadownictwa.

Naczelny Sad Administracyjny stanowiac jedyna instancje sadow-
nictwa administracyjnego podobny jest pod tym wzgledem do Najwyz-
szego Trybunatu Administracyjnego. W odrdznieniu jednak od swego
poprzednika Naczelny Sad Administracyjny dziata nie tylko w Warsza-
wie, lecz réwniez — co przesadza ustawa — ,w osrodkach zamiejsco-
wych tworzonych dla jednego lub kilku wojewddztw'’.

Utworzenie nizszej instancji w pierwszym okresie dziatalnosci sa-
downictwa administracyjnego — po ponad czterdziestoletniej przerwie
— natrafitoby na oczywiste trudnos$ci organizacyjne, zwlaszcza perso-
nalne. Nie bylo kandydatéw w peini przygotowanych zawodowo do obje-
cia stanowiska sedziego sadu administracyjnego, a takze spelniajacych
jednoczes$nie inne wymagania okreSlone w ustawie o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, w tym wymdg co najmniej dziesiecioletniej praktyki
na stanowiskach lub w zawodach tam wymienionych. Dlatego tez prze-
widziano tutaj mozliwo$¢ dyspensy. Miara trudnosci moze by¢ to, ze sad
ten rozpoczynat dziatalno$¢ w sktadzie 9 os6b, w tym prezesa i wice-
prezesa '.

Rozwiazanie problemu ,instancyjnosci” w 1980 r. byto z pewnos$cia
dla poczatkowego okresu dziatalnosci sadownictwa administracyjnego ce-
lowe, a moze nawet optymalne: z jednej strony umozliwiono w spra—
wach skarg na decyzje wydawane przez réznorodne terenowe organy
administracji (ktére stanowia rzecz jasna znaczna wickszo$¢ ogotu de-
cyzji) szerszy i bardziej dogodny dostep do sadu, z drugiej za§ — wigk-
sza jednolito$¢ orzecznictwa. Chyba za réwnie celowe uznaé nalezy po
wierzenie sadowi dziatajacemu w Warszawie orzekania w sprawach

° Konsekwencja takich pogladéw sa m.in. nieporozumienia, jakie powstaty
w orzecznictwie 1 literaturze w kwestii dopuszczalnos$ci reformationis in peius
w postgpowaniu przed sadem administracyjnym; por. Z. Janowicz, Kodeks po—
stepowania administracyjnego, s. 454 i n.

° Byly to wéwczas takze odrebne sady pracy i ubezpieczen spotecznych.

7 Oérodki zamiejscowe obejmuja — jak dotad — od 3 do 8 wojewddztw.

* Obecnie jest juz ok. 100 s¢dziéw.
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skarg na decyzje naczelnych (innych centralnych) organéw administra-
cji (waga tych spraw, czesto wicksza ztozono$c¢).

Naczelny Sad Administracyjny jest sadem typu kasacyjnego i takze
pod tym wzgledem podobny jest do Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego (z wyjatkiem nie znanej przed wojna skargi na bezczyn-
nos$¢ administracji, czyli na tzw. milczenie wtadzy). Jezeli za$ chodzi
o wilasciwo$¢ rzeczowa sadu administracyjnego, to z dwéch zasadniczych
metod jej okre$lenia — klauzuli generalnej i klauzuli enumeracji pozy-
tywnej — w realiach politycznych i administracyjnych konca lat sie-
demdziesiatych wybrano t¢ ostatnia. Poza dtugoletnim przerwaniem
tradycji sadownictwa administracyjnego i wspomnianym brakiem kan-
dydatéw na sedzidw o pelniejszych kwalifikacjach zawodowych — przy-
czyna (i to zasadnicza) tkwita gdzie indziej: nie zostaty nadal w petni
przezwyciezone opory polityczne i administracyjne przeciwko wprowa-
dzeniu kontroli sadowej. fatwiej przeto i skuteczniej mozna byto moé-
wi¢ o rozszerzeniu kontroli istniejacej (zreszta zupetnie wyjatkowej)
niz o kontroli catkowitej.

Wtasciwos$¢ rzeczowa NSA zostata jednakze zakre$lona bardzo szero-
ko: enumeracja z art. 196 § 2 k.p.a. objeto ogromna wigkszo$¢ spraw
administracyjnych, w tym sprawy z zakresu stosunkow osobistych oby-
wateli (ewidencja ludno$ci, akty stanu cywilnego, obywatelstwo i in.),
o$wiaty, wychowania i szkolnictwa wszystkich typéw i stopni, zobo-
wiazan podatkowych i naleznosci celnych’, budownictwa, rzemiosta,
handlu, gospodarki (rolnictwo i le$nictwo, gospodarka komunalna i mie-
szkaniowa, gospodarka wodna itd.), ochrony $rodowiska i in. — ogdtem
ok. 90% spraw administracyjnych. Nie byt to katalog zamknigty. W tym
samym bowiem artykule (§ 3) otworzono droge do dalszego rozszerzenia
wtasdciwosci rzeczowej sadu administracyjnego w drodze ustaw szczegol-
--ch, co wykorzystano w latach 1981 - 1989 w co najmniej kilkunastu
ustawach " (,,co najmniej" — bowiem niektére ustawy nie wprowadzaty

’ Przed poddaniem kontroli sadowej spraw zobowiazan podatkowych oraz
naleznodci celnych ,broniono si¢" najdtuzej, wytaczajac je spod tej kontroli we
wspomnianym wyzej projekcie ustawy z 1972 r. W toku prac legislacyjnych po-
przedzajacych wprowadzenie sadownictwa administracyjnego w 1980 r. sprawy na-

lezno$ci celnych (z pewnymi ograniczeniami) umieszczono w katalogu spraw pod-
-anych wtasciwoéci NSA dopiero w ostatnim stadium tych prac (w styczniu
1980 r.).

" Ich liste otwierata ustawa z 31 VII 1981 r. o kontroli publikacji i widowisk.
Wsréd dalszych mozna wymieni¢ np. ustawg z 16 IX 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych, ustaweg z 22 XI 1983 r. — prawo dewizowe (zastapiona
pOzniej ustawa z 15 II 1989 r.), ustawg z 6 IV 1984 r. o fundacjach, ustaweg z 17
V 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w PRL, ustawg z tej sa-
——————————————————— wolno$ci sumienia i wyznania oraz kilka ustaw ze sfery
gospodarczej.
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w istocie nic nowego, informujac tylko, ze dana dziedzina podlega kon-
troli tego sadu, badz tez usuwajac powstate na tle § 2 watpliwosci).

Odrebne miejsce wsérdod ustaw szczegdlnych zajmuje ustawa z 26 1
1984 r. — prawo prasowe, ktora poddata kontroli Naczelnego Sadu
Administracyjnego obok decyzji administracyjnych takze sprawy nie
nalezace w ogdle do dziedziny administracji. Mozna mianowicie zaskar-
zy¢ do tego sadu odmowe udzielenia informacji zainteresowanej redakcji
lub niezachowanie wymogdéw okredlonych dla takiej odmowy w usta-
wie (art. 4).

Poza kontrola sadowa pozostaty tylko nieliczne, czesto jednak dla
realizacji praw i wolnosci obywateli podstawowe sprawy, ws$rod nich
sprawy wyznan, stowarzyszen, zgromadzen, paszportéw oraz powszech-
nego obowiazku obrony.

Szybko daty o sobie zna¢ wady klauzuli enumeracji pozytywnej. Na-
suwa ona nierzadko watpliwo$ci, jakie decyzje moga by¢ zaskarzane do
sadu, tym bardziej w przypadku pédzniejszego ustawodawstwa. Watpli-
wosci te usuwalo wielokrotnie orzecznictwo NSA i SN. Miedzy tymi
obydwoma sadami powstawaty jednak — co byto rzecza naturalna —
pewne spory, np. znany spor dotyczacy wtasciwosci sadu administracyj-
nego w sprawach mianowanych pracownikéw panstwowych, ktéry do-
czekat si¢ ostatecznie negatywnej (w zasadzie) odpowiedzi w uchwale po-
taczonych izb Sadu Najwyzszego: Cywilnej i Administracyjnej oraz Izby
Pracy i Ubezpieczenn Spotecznych''.

Stosunkowo tez wczesnie, ku czemu dobry klimat stwarzat okres
»odnowy' lat 1980 - 1981, zaczety si¢ pojawia¢ glosy postulujace wpro-
wadzenie klauzuli generalnej, zahamowane tylko na krdotko po wprowa-
dzeniu stanu wojennego.

111

Prace nad pewna niezbedna reforma sadownictwa administracyjnego
— gtébwnie nad rozszerzeniem wtasciwosdci rzeczowej Naczelnego Sadu
Administracyjnego poprzez wprowadzenie klauzuli generalnej — podje-
to w tym sadzie i w Ministerstwie Sprawiedliwod$ci w 1988 r. Propono-
wana jednak przez to ministerstwo lista wytaczen (zwtaszcza z zakresu
resortéw spraw wewnetrznych i obrony Narodowej) oraz przyjecie W
jednej z koncowych wersji projektu jako kryterium wyltaczenia ,spraw
wewnetrznych' pojeé¢ nieokredlonych (,,bezpieczenstwo panstwa", ,,po
rzadek publiczny") mogly — zamiast zamierzonego rozszerzenie dotych-
czasowego zakresu wtasciwosci rzeczowej sadu — w istocie spowodowad
jego ograniczenie'’. Prace nad ta reforma nie zostaly zakonczone do

"' Blizej na ten temat Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego,

s. 424 i n.
” Materiaty z tych prac sa szczegdlnie interesujace — ze wzgledu na bardzo
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chwili przetomu politycznego zapoczatkowanego obradami ,okraglego
stotu" i zwycieskimi dla dotychczasowej, demokratycznej opozycji wy-
borami z 4 VI 1989 r., a nastgpnie utworzeniem rzadu T. Mazowieckie-
go. Prace te zbiegty si¢ wkrétce z dziataniami zmierzajacymi do przebu-
dowy struktury panstwowej od podstaw poprzez powolanie do zycia (po
wieloletniej przerwie) samorzadu terytorialnego.

Podstawy tego samorzadu stworzyty: ustawa z 8 III 1990 r. o zmia-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1990, nr 16, poz. 94)
i ustawa z tej samej daty o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990, nr
16, poz. 95), stanowiac m.in. jednobrzmiace, ze ,samodzielno$¢ gminy
<i oczywiscie innych jednostek samorzadu terytorialnego — Z.J.) pod-
lega ochronie sadowej".

Jeszcze przed uchwaleniem tych ustaw, w dniu 20 II 1990 r., Rada
Ministréw przyjeta projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego, przedktadajac go Sejmowi w dniu 12 kwiet-
nia. Projekt ten byt na poczatku maja przedmiotem obrad Komisji Nad-
zwyczajnej do spraw projektow ustaw dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego i wytonionej przez te komisje podkomisji do spraw k.p.a. Po
dyskusji na posiedzeniu tej podkomisji i Komisji Nadzwyczajnej, w wy-
niku ktérej wprowadzono do projektu rzadowego wiele istotnych zmian
(przede wszystkim ograniczajac znacznie katalog wyltaczen spod klauzuli
generalnej) uchwalono ostatecznie " w dniu 24 V 1990 r. ustawe nowe-
lizujaca k.p.a. (Dz. U. 1990, nr 34, poz. 201 — cytowana dalej jako no-
wela z 1990 r.).

Reforma, czy tez reformy z 1990 r. dotycza kwestii zaskarzania do
sadu administracyjnego decyzji administracyjnych, a takze niektérych
postanowien, w sferze za$ ,, samorzadowej" — gldédwnie zaskarzania rézno-
rodnych aktéw zwiazanych z wykonywaniem przez organy administra-
cji panstwowej (rzadowej) nadzoru nad dziatalnoscia samorzadowa (ko-
munalna). Ze wzgledu na ramy artykulu wypadnie ograniczy¢ sig¢ i tu-
tej do podstawowych tylko informacji i uwag.

Skarga do sadu administracyjnego przystuguje obecnie na wszystkie
decyzje administracyjne, poza bardzo nielicznymi wyjatkami przewidzia-
nymi w art. 196 § 4 kodeksu (klauzula generalna ograniczona enumera-
--- negatywna)'’. Chodzi tu zreszta — inaczej niz dotad — nie tylko
o decyzje wydawane w postepowaniu uregulowanym kodeksem, lecz
réwniez o decyzje wydawane w postgpowaniach unormowanych przepi-
sami ustaw szczegdlnych.

silna (i jak si¢ wdéwczas mogto wydawaé — skuteczna) obron¢ wymienionych re-
sortéw przed poddaniem pewnych wydawanych w nich decyzji kontroli sadowej
(dotyczy to zwtaszcza resortu spraw wewngtrznych).
" Po przyjeciu przez Sejm propozycji dokonania zmian zgtoszonych przez
Senat
" Patrz nizej.
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Do sadu moga by¢ zaskarzane (co stanowi zupetna nowos$¢) takze
niektére postanowienia wydawane w postgpowaniu ,kodeksowym" oraz
w innych, wspomnianych przed chwila postepowaniach administracyj-
nych, np. postanowienia o zawieszeniu post¢powania, o odmowie przy-
wrocenia terminu do wniesienia odwotania, o stwierdzeniu niedopusz-
czalno$ci odwotania (te ostatnie zwtaszcza zamykaty nierzadko stronie
droge dochodzenia prawa przed organem odwotawczym, a w konsekwen-
cji — wobec niewyczerpania toku instancji — takze przed sadem admi-
nistracyjnym). Osobna grupe stanowia niektdére postanowienia wydawa-
ne w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczaja-
cym (np. postanowienia o rozstrzygnigciu zarzutow w sprawie prowa-
dzenia postgpowania egzekucyjnego lub zabezpieczajacego). Do zaskar-
Zzania postanowien stosuje si¢ odpowiednio przepisy k.p.a. o zaskarzaniu
decyzji”.

Wyjatki od przyjetej w noweli klauzuli generalnej sa bardzo nie-
liczne. Nie mozna sugerowal si¢ lista wytaczen zawarta w § 4 artykutu
196, wymienia si¢ tu bowiem takze sprawy nalezace do ,internéw"
administracyjnych (m.in. z zakresu nadrzednosci i podlegtosci organiza-
cyjnej w stosunkach migdzy organami administracji panstwowej; mamy
tu zreszta powtdrzenia wytaczenia z ant. 3 § 3 pkt 1) oraz sprawy
nalezace do kilku postepowan odrebnych, zblizonych znacznie do poste-
powania sadowego (postgpowanie, a wlasciwie rdéznorodne post¢gpowania
dyscyplinarne, postgpowanie przed Urzedem Patentowym i Komisja Od-
wotawcza przy tym Urzedzie). Wytaczenia obejmuja w istocie tylko spra-
Wy ,,udzielania wiz, przyznawania prawa azylu, uzyskiwania zezwolenia
na pobyt staty i wydalania, chyba Ze cudzoziemiec przebywa legalnie
w Rzeczypospolitej Polskiej" oraz ,,odmowy powotania lub mianowania
na stanowiska kierownicze i do pelnienia funkcji w organach panstwo-
wych, chyba ze obowiazek powotania lub mianowania wynika z przepi-
séw prawa" '°.

Zasieg obecnej klauzuli generalnej jest szerszy niz w ustawodaw-
stwie o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, szerszy takze niz
w wielu ustawodawstwach wspotczesnych (np. w zwiazkowym szwaj-
carskim).

W sferze samorzadowej kompetencje przyznane sadowi administra-
cyjnemu sa trojakiego rodzaju:

— rozpoznawanie skarg na réznorodne akty zwiazane z wykonywa-
niem przez organy administracji panstwowej (rzadowej) nadzoru nad

" Co stwarza wiele trudnoéci, zwlaszcza w przypadkach odestan wielostopnio—
wych (dotyczy to szczegdlnie postanowien wydawanych w postgpowaniu zabezpie-
czajacym).

' Takim przepisem jest art. 45 ust. 2 ustawy z 16 IX 1982 r. o pracowni-
kach urzedéw panstwowych; Dz. U. 1982, nr 31, poz. 214 z pdézn. zm.
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dziatalno$cia samorzadowa (komunalna), np. skargi ztozonej przez woje-
wode, ktdory nie mdgl sam podjaé rozstrzygniccia w sprawie stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty organu gminy z powodu uptywu 30-dniowego ter-
minu lub tez skargi organu gminy na rozstrzygnigcie nadzorcze woje-
wody z powodu niezgodno$ci tego aktu z prawem. Znowelizowany ko-
deks zawiera tutaj tylko bardzo zwiezte postanowienie w art. 216a § 1,
odsytajac do ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

Nie wchodzac w bardzo szczegdtowa i ztozona problematyke tych
skarg trzeba zauwazyl tylko, ze pojawiaja si¢ tutaj nader liczne trud-
nosci wyktadni. Uregulowanie kwestii sprawowania przez organy admi-
nistracji panstwowej (rzadowej) nadzoru nad dziatalnoscia samorzadowa
(komunalna) i zaskarzania aktéw tego nadzoru do sadu administracyj-
nego jest w cytowanej ustawie samorzadowej fragmentaryczne (stad
liczne odestania, nie zawsze przy tym konsekwentne, do ,,odpowiednie-
go stosowania" przepisOw wewnatrz samej tej ustawy, jak i ,na zew-
natrz — do k.p.a.). Daleka tez od precyzji jest terminologia (dotyczy to
przede wszystkim pojecia ,,organéw nadzoru") i redakcja poszczegdlnych
przepiséw. Niestaranna jest wreszcie systematyka rozdziatu o nadzorze;

— rozpoznawanie skarg przewidzianych w art. 101 ustawy samorza-
dowej, ktory stanowi, ze , Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone uchwala podjeta przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do
usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego”.
Chodzi tutaj (co wynika przede wszystkim z art. 102 ustawy) o akty
o charakterze ogdlnym, w tym réznego rodzaju akty normatywne pow-
szechnie obowiazujace. Skarga z art. 101 stanowi zupetnie nowa instytu-
cje w naszym sadownictwie administracyjnym: kontrola sadowa wykra-
cza tu poza tradycyjne ramy badania legalnosci aktéw indywidual-
nych;

— rozstrzyganie sporow o wlasciwo$¢ miedzy organami samorzadu
terytorialnego a terenowymi organami administracji rzadowej (art. 22
§ 2, art. 216b k.p.a.). I tutaj takze kompetencje sadu administracyjnego —
Wynikajace z przyjecia w Konstytucji zasady ochrony sadowej samo-
dzielnosci samorzadu '’ — sa zupelnie nowe.

Nasuwa sie tu ogodlniejsza refleksja. Kierunek naszkicowanych
(a wlasciwie tylko zaznaczonych) tutaj reform jest wtasciwy. Ich reali-
zacje utrudnia z pewno$cia nie najlepiej przygotowane ustawodawstwo,
przy czym uwaga ta odnosi siec w wickszym stopniu do ustawy samo-
rzadowej — o jej wadach byta juz mowa. Sama tez nowela do k.p.a.
nie jest wolna od licznych brakdéw i ,potkni¢é¢”, ktérych mozna byto
uniknaé, zwtaszcza gdy chodzi o uregulowanie sprawy wlasciwosci rze-
czowej sadu administracyjnego poza sfera samorzadowa. Prace legisla-

" Por. wyzej.
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cyjne w tej materii trwaty kilka lat, nie mozna zatem gidwnej przyczy-
ny niedociagnie¢ upatrywaé w pospiechu — tak jak w przypadku usta-
wy samorzadowej. Nie po raz pierwszy data tu o sobie znaé stabo$é¢ na-
szych resortowych stuzb prawnych ', ktére przy tym nie zawsze chetnie
i nie zawsze w pore zasiegaja rady specjalistéw.

v

Na zakonczenie tego przegladu nalezatoby postawié¢ pytanie: jakie
perspektywy rysuja si¢ przed sadownictwem administracyjnym, zwlasz-
cza sub specie przygotowywanej Konstytucji? Czy nie nalezatoby wyko-
rzystaé¢ tej okazji do przeprowadzenia dalszych, gruntownych reform,
np. dalszego rozszerzenia kompetencji sadu administracyjnego, zmiany
jego typu, rozbudowy instancyjnej, a takze podjecia préoby uregulowa-
nia na nowo — W sposdb bardziej wyczerpujacy niz to uczyniono w
k.p.a. — postepowania przed tym sadem?

Sadze, ze nalezatoby tu postepowaé¢ z duzym umiarem i rozwaga.
Znajdujemy si¢ obecnie w okresie zasadniczych reform, w ktérym ofia-
ra nie zawsze nalezycie uzasadnionych i przygotowanych dazen padaja
niekiedy (lub pa$¢ moga) dobre, sprawdzone regulacje czy tez chodby
poszczegdlne instytucje — przyktadem moze tu by¢ dotknigta licznymi
istotnymi wadami radykalna reforma szkolnictwa wyzszego.

Naczelny Sad Administracyjny nalezy do tych organéw, ktérych
dziatalno$¢ zyskata sobie powszechnie wysoka ocene¢. Wnosi on wiele
cennych wartosci do naszego zycia spoteczno-prawnego od poczatku
swego istnienia. Jego orzecznictwo dotyczace zrdédetl prawa, zasad ogdl-
nych postepowania administracyjnego, uznania administracyjnego i tzw.
poje¢ nicokreslonych zajmuje miejsce szczegdlne, nie ustepujac zreszta
orzecznictwu sadéw zachodnioeuropejskich o nieprzerwanej tradycji.
Orzecznictwo NSA utorowato tez z pewnosScia droge do powstania i dzia-
talno$ci dalszych organdw ochrony prawnej w sferze prawa publiczne-
go — Trybunatu Konstytucyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich.

Nie sadze, by w najblizszych latach celowe byto dalsze rozszerzanie
wlasciwosci rzeczowej sadu administracyjnego ponad obecne ramy. Nie
nalezatoby wiec dazy¢ do objecia kontrola sadowa legalno$ci innych, niz
decyzje i niektére postanowienia, czynno$ci administracji, a wi¢c mig—
dzy innymi tzw. czynnos$ci faktycznych. Przyktady niektérych systemoéw
sadownictwa administracyjnego, np. w krajach zachodnioeuropejskich,
sa tu z pewnoscia bardzo pociagajace, nie mozna jednak zapominaé, ze
tak szeroki (siggajacy zreszta poza tradycyjne ramy sadownictwa admi-
nistracyjnego) zakres kontroli jest rezultatem nieprzerwanego istnienia
i dziatania sadow administracyjnych w panstwach prawnych. Nie sadze
takze, by sprawa pilna byto przyznanie naszemu sadownictwu admini-

" Tutaj — zwilaszcza resortu sprawiedliwosci.
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stracyjnemu kompetencji rewizyjnych (merytorycznych), chyba tylko wy-
jatkowo, w przypadku gdy organ administracji wydajac nowa decyzje,
po uchyleniu poprzedniej wyrokiem sadu, nie uwzglednia oceny praw-
nej zawartej w wyroku.

Do spraw, ktérymi trzeba by sie zaja¢ w najblizszej przysztosci (nie-
koniecznie zaraz!) nalezy z pewnos$cia kwestia rozbudowy instancyjnej
sadownictwa administracyjnego. Wysuwany niekiedy argument, ze wobec
istnienia dwoch instancji administracyjnych dziatajacych w uksztattowa-
nym procesowo postepowaniu wystarczy jedna instancja sadowa, polega
chyba na nieporozumieniu. Chodzi przeciez o kontrole wewnatrz sadow-
nictwa.

Dojrzata juz natomiast od dawna do rozstrzygnigcia sprawa petnego
,2usamodzielnienia” Naczelnego Sadu Administracyjnego, tzn. wytacze-
nia go spod nadzoru judykacyjnego Sadu Najwyzszego (w poczatkowym
okresie dziatalnosci sadu administracyjnego z pewnoscia celowego).

Kwestia uregulowania w najblizszym czasie na nowo, bardziej wy-
czerpujaco, postepowania przed sadem administracyjnym jest tylko po-
zornie prosta. Naczelny Sad Administracyjny ma juz za soba najtrud-
niejszy okres, kiedy to musiat si¢ upora¢ z wieloma waznymi problema-
mi, jakie nasuwa art. 211 k.p.a., odsytajacy w sprawach nie uregulowa-
nych w tym kodeksie do odpowiedniego stosowania przepiséw kodeksu
postgpowania cywilnego; okres, w ktérym zreszta — co zastuguje na
podkres$lenie — ksztattowat si¢ wlasnie na drodze takiego stosowania
przepisow procedury cywilnej model postgpowania przed tym sadem,
a ktéry trudno bytoby wyobrazi¢ sobie blizej w toku prac legislacyjnych
pod koniec lat siedemdziesiatych. Czy jednak chwila obecna jest wtasci-
wa do podjecia nowych uregulowan, skoro Naczelny Sad Administra-
cyjny musi z kolei rozwiazywa¢ nowe problemy, jakie nasuwa odpo-
wiednie stosowanie k.p.a. (a zatem i k.p.c.) w bardzo obszernej i zto-
zonej sferze samorzadowej?

Z kwestia uregulowania na nowo postepowania przed sadem admi-
nistracyjnym taczy si¢ sprawa ewentualnego wydzielenia tego postgpo-
wania z k.p.a. i przygotowania odrebnej ustawy normujacej zarowno
materie proceduralne, jak i ustrojowe. Nie wydzielatbym z k.p.a. po-
stepowania przed sadem administracyjnym i nie zrywat pozytywnych
wigzi tego postgpowania z postgpowaniem administracyjnym (reprezen-
tujacym zreszta bardzo wysoki poziom); nie naruszatbym w ogole struk-

tury k.p.a. stanowiacego pewnego rodzaju magna charta w stosunkach
miedzy obywatelem a administracja (dzisiaj juz nie tylko rzadowa, lecz
taze samorzadowa). Podobnego kompleksowego aktu nie ma dzisiaj bo-
daj zaden kraj (przynajmniej europejski).
Z ewentualnym wydzieleniem postepowania przed sadem administra-
cyjnym wiazaé sic moze dalsze niebezpieczenstwo (czy tez niebezpieczen-
stwa) stopniowego ,,wyjmowania" z ram kodeksu innych postepowan,
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w szczegbdlnodci postgpowania w sprawie rozstrzygania sporéw kompe-
tencyjnych miedzy organami administracji a sadami, postgpowania w
sprawach skarg i wnioskéw itd.'”” Od czasu do czasu pojawiaja sie w
tym zakresie rézne préby ,reform"”, w imie¢ rzekomej ,czysto$ci" legis-
lacyjnej czy tez pod innymi hastami.

I na koniec pytanie: co w sprawie kontroli sadowej administracji
powinna stanowi¢ sama Konstytucja? Czy powinna zawieraé tylko ogol-
ne zasady, czy tez przepisy bardziej szczegdtowe? Sa tutaj mozliwe —
jak zreszta $wiadczy przeglad ustaw zasadniczych innych panstw —
rézne rozwiazania. Trudno$ci, jakie tacza si¢ ze ,sztywnoscia"' ustawy
konstytucyjnej przemawialyby — jak sadze — za niezbyt szczegdtowa
regulacja, ktéra nie przesadzatlaby z géry wyboru pewnych koncepcji
przez ,,zwykite" ustawodawstwo.

ADMINISTRATIVE COURTS IN THE 1990s
Summary

Proper understanding of the nature and developmental tendencies of general
administrative courts requires a retrospect view, reaching to the pre-war period.
Despite the absence of administrative courts from the Polish scene for over forty
years, there is undoubtedly a certain consistent developmental line. Namely, the
dratfs of administrative courts legislation from 1958 and 1972 clearly referred to
the Acts on the Supreme Administrative Tribunal; the same Acts had great in-
fluence on the Law of 31 January 1980 on the Chief Administrative Court.

The author characterises the organisation and the scope of activity of the
Chief Administrative Tribunal. Then he presents the amendments introduced in
1990, in particular the widening of ratione materiae jurisdiction (a general clause
with very few exceptions) and granting to that Tribunal the powers resulting
from the emergence of local self-government (i.a. judicial control of acts connected
with the execution by state authorities of supervision over local self-government,
settlement of competence disputes between local self-government and central
state administration organs).

In the final part of his article the author investigates developmental prospects
of administrative courts and the provisions of the future Constitution.

” Dodajmy, ze nadal jeszcze pojawiaja si¢ zupelnie nieuzasadnione, a podyk-
towane ,separatyzmem resortowym" tendencje do odrgebnego uregulowania po-
stepowania w sprawach zobowiazan podatkowych, a wiec ponownego rozbicia w
tym wzgledzie jednosci postepowania administracyjnego, ktéra z trudem udato sig
osiagnaé¢ po kilkudziesieciu latach staran. W perspektywie mieliby§my zatem obraz
zupetnej likwidacji tak waznej zaréwno dla obywatela, jak dla samej administracji
cato$ci, jaka stanowi obecnie k.p.a.



