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PROPOZYCJE DE LEGE FERENDA

Ustanowienie, w wyniku noweli styczniowej do k.p.a. z 1980 r., in-
stytucji sadowej kontroli legalnos$ci aktéw administracyjnych, po ponad
40-letniej nieobecnosci sadownictwa administracyjnego w Polsce, byto
niewatpliwie przelomowym posuni¢ciem, zmierzajacym w Kierunku
umocnienia praworzadnosci i ochrony praw obywatelskich. NSA zyskat
szerokie uznanie nie tylko ze strony sfer prawniczych, lecz takze szero-
kich kregéw opinii publicznej. Te oczekiwania i nadzieje — niekiedy
nadmierne — znalazlty wyraz w tre$ci umow spotecznych, zawartych
w latach 1980 - 1981 przez przedstawicieli wtadz panstwowych z repre-
zentantami poszczegdlnych $rodowisk. Porozumienia gdanskie z 31 VIII
1980 r. oraz tédzkie z 15 I1 1981 r. zawieratly sformutowania idace w kie-
runku rozszerzenia zakresu kompetencji NSA. O ile porozumienie gdan-
skie doczekato sig¢ realizacji w postaci zapisu art. 15 ustawy z 31 VII
1981 r. o kontroli publikacji i widowisk', o tyle porozumienie tédzkie
w przedmiocie rozciagniecia jurysdykcji NSA na odmowne decyzje pa-
szportowe wciaz czeka na realizacje’.

Piecioletni okres funkcjonowania NSA oraz obecna dyspozycja art. 196
§ 2 k.p.a. sktaniaja do kilku refleksji. Niewatpliwie wprowadzenie dekretu
o stanie wojennym, a nastepnie ustawy o szczegdllnej regulacji prawnej
w okresie przezwycigzania kryzysu ostabito tendencje zmierzajace do roz-
szerzenia zakresu kognicji NSA. Z kolei w okresie lat 1980 - 1985 mozna
zaobserwowaé niekonsekwencje ustawodawcy oraz judykatury co do obej-
mowania kompetencja NSA poszczegdlnych dziedzin zycia spotecznego’.

" Dz. U. nr 20, poz. 99, zmiany: Dz. U. 1983 nr 44, poz. 204, 1984 nr 5, poz. 24.

> Poselski projekt ustawy o paszportach, zlozony w Prezydium Sejmu 18 VI
1982 r., przewidywal wtlasciwo$¢ NSA w sprawach paszportowych. Nowela do usta-
wy paszportowej uchwalona przez Sejm 5 XII 1983 r. z inicjatywy Rady Ministréw
Dz. U. nr 66, poz. 298) nie przewiduje tej mozliwosci.

* Art. 19 ustawy z 6 XII 1982 r. o zasadach prowadzenia na terytorium PRL
dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie drobnej wytworczoSci przez zagraniczne osoby
prawne i fizyczne w brzmieniu wprowadzonym ustawa z 31 I 1985 r. (tekst jedno-
lity: Dz. U. 1985 nr 13, poz. 58) ograniczyl kompetencje NSA w poréwnaniu z pier-
wotnym tekstem ustawy do przypadkéow, gdy decyzje odmowne nie dotycza bezpie-
czenstwa Panstwa lub ochrony tajemnicy panstwowej.
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Na tle dyskusji wokdtr pozycji prawnej NSA sprobuje naszkicowaé pro-
pozycje de lege ferenda. Chodzi tu o przeprowadzenie niezbednych zmian
w obowiazujacym ustawodawstwie dotyczacym sadownictwa administra-
cyjnego w PRL.

W ustawie z 31 I 1980 r.' ustawodawca zakreélit generalne zasady
dziatania sadownictwa administracyjnego w Polsce, wytyczajac zarazem
granice jego kompetencji. Niewatpliwie obecne rozwiazanie prawne, choé
stanowi powazny krok naprzéd w poréwnaniu ze stanem prawnym sprzed
1980 r., jest rozwiazaniem kompromisowym i tymczasowym . Ponadto nie
sposob zapomnieé, ze w samym aparacie administracyjnym nie dostrzega
si¢ jeszcze w petni walorow sadownictwa administracyjnego. Ten punkt
widzenia dominowatl w debacie sejmowej nad nowela do ustawy paszpor-
towej, kiedy to odezwaty si¢ glosy kwestionujace dalsza celowos$¢ istnie-
nia NSA®. Jest to zjawisko symptomatyczne, ktérego nie nalezy lekce-
wazy¢'. Historia okresu powojennego ukazuje w sposéb dobitny, ze
wszelkie odchodzenie od instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci, np.
po wydarzeniach lat 1956 i 1970, prowadzito nieuchronnie do narastania
zjawisk kryzysowych. Szeroki zakres jurysdykcji sadownictwa admini-
stracyjnego, S$wiadczacy o zaufaniu pomiedzy wtadza panstwowa a oby-
watelami, byl zawsze skutecznym hamulcem przeciw autokratycznym
metodom rzadzenia. Natomiast uszczuplanie zakresu jurysdykcji sadu ad-
ministracyjnego byto z reguly zapowiedzia narastania antydemokratycz-
nych praktyk w zyciu publicznym. Ta prawidtowo$¢ wystepuje w réznych
panstwach i w réznych systemach prawnych, a w Polsce przedwojennej
data si¢ zauwazy¢é po 1926 r., kiedy wprowadzono liczne rygory proce-
duralne w postepowaniu przed éwczesnym NTA, co powaznie utrudniato
stronom mozliwo$¢ zaskarzenia niezgodnych z prawem decyzji admini-
stracyjnych do sadu’.

Stanowisko doktryny w tej materii posiada donioste znaczenie prak-
tyczne. Jedna z istotnych cech dyskusji nad projektem nowelizacji k.p.a.

‘ Dz. U. nr 4, poz. 8.

° M. Mincer, Zakres dopuszczalnosci  kontroli decyzji administracyjnych — przed
Naczelnym Saqdem Administracyjiiym, Nowe Prawo 1981, nr 5, s. 4.

 Diariusz Sejmowy 1983, nr 12 s. 23 i n.

T A.  Zielinski, Zakres przedmiotowy  kompetencji — Naczelnego  Sadu  Admini-
stracyjnego, Nowe Prawo 1984, nr 4, s. 6 i n. Autor uwaza, ze wypowiedzi kwe-
stionujace istnienie NSA maja charakter incydentalny.

* Tekst jednolity ustawy z 3 VIII 1922 r. o NTA: Dz. U. R. P. 1926, nr 68,
poz. 400. Poréwnaj takze: E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe insty-
tucje, Warszawa 1968, s. 203.
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byt spér o zakres wytaczen spod kontroli sadowej i jego uzasadnienie’.
Przewazyt wéwczas poglad, ze decyzje o duzej ostrosci politycznej win-
ny, przynajmniej w pierwszym okresie, pozostawaé poza sadowa kon-
trola "’. Ustawodawca przewidziat jednak mozliwo$¢ objecia w przysztosci
niektérych typow decyzji wytaczonych spod kompetencji sadu admini-
stracyjnego, kontrola tego sadu w miare umocnienia pozycji prawnoustro-
jowej NSA (art. 196 § 3 k.p.a.). Nadal jednak zakres kognicji NSA jest
ograniczony, poniewaz blisko 10% réznych typéw decyzji administracyj-
nych nie podlega sadowej kontroli''. Natomiast do istotnych zadan sadu
administracyjnego nalezy wyja$nianie tzw. norm nieostrych, zwanych
réwniez niedokre$lonymi. Sa one czesto stosowane w przepisach prawa
administracyjnego materialnego (wazny interes Panstwa, interes spolecz-
ny, itp.)"’. W praktyce jednak zdarzaja si¢ przypadki wkraczania NSA
na plaszczyzne ocen polityczno-aksjologicznych, oprocz konkretyzacji
i obiektywizacji norm nieostrych. Te dziatania sadu administracyjnego
wprowadzaja elementy wtadciwe sadownictwu konstytucyjnemu. Wobec
niejasnego stanu prawnego NSA — przynajmniej do czasu uruchomienia
Trybunatu Konstytucyjnego — nadaje aktom normatywnym interpreta-
cje zgodna z Konstytucja. Wzmacnia to rol¢ NSA jako gwaranta prawo-
rzadnoéci .
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Omawiane poglady nie pozostaty bez wptywu na redakcje przepisow,
okreslajacych granice dopuszczalnos$ci skargi do NSA. Zamiast zastosowaé
klauzule generalna, o ktérej dyskutowano jeszcze w 1979 r., zdecydowano
si¢ na metod¢ enumeracji pozytywnej. Byta to zreszta cena, ktéra nale-
zato zaptaci¢ za wprowadzenie sadowej kontroli w dwczesnych warunkach.
Metoda klauzuli generalnej przy okreslaniu kompetencji sadu administra-
cyjnego ma najbardziej uniwersalne zalety '*. Zastosowana we Francji i w

°S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu po-
stepowania administracyjnego, Panstwo i Prawo 1979, nr 8-9, s. 20.

“'S. Zawadzki, Poktosie konsultacji spotecznej i debaty poselskiej w  sprawie
nowelizacji  kodeksu  postepowania  administracyjnego, Panstwo i Prawo 1980, nr 2,
s. 9.

" M. Mincer, Zakres, s. 8 i n.

" A. Nowakowski, Koniecznos¢ rozszerzenia zakresu kontroli sqdowej nad ad-
ministraciq TNOiK Rzeszéw 1981, s. 9.

" Swiadek Jehowy nie jest osoba uporczywie uchylajaca si¢ od pracy w mysl
przepisu art. 7 ustawy z 26 X 1982 r. o postgpowaniu wobec os6b uchylajacych sig
od pracy (Dz. U. nr 35, poz. 229), co orzekt NSA — Os$rodek Zamiejscowy we
Wroctawiu w wyroku z 13 1 1984 r. (SA/Wr. 701/83). OSPiKA 1984, nr 7-8, poz. 143
z aprobujaca glosa M. Pietrzaka. Poréwnaj takze: M. Mincer, Pojecia niedokresione
w orzecznictwie NSA, Nowe Prawo 1984, nr 7-8, s. 104.

“ H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 1980, s. 43.
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Austrii zdata rowniez egzamin pod rzadami ustawy z 3 VIII 1922 r.
o NTA". Wspéiczesnie posiada zastosowanie takze w niektérych europej-
skich panstwach socjalistycznych (Butgaria, Jugostawia, Rumunia). Nato-
miast enumeracj¢ pozytywna przyjeto — poza Polska — w CSRS, na
Wegrzech i w ZSRR."

Jes$li zestawimy tre$é art. 16 § 2 k.p.a. oraz art. 196 § 1 k.p.a., co su-
gerowatoby powszechno$¢ drogi administracyjnosadowej z trescia art. 196
§ 2 pkt 1-20 k.p.a., to mozna dojs¢ do wniosku, ze norma szczegdtowa
zawarta w art. 196 § 2 k.p.a. ogranicza stosowanie zasady ogdlnej, tj. za-
skarzalno$ci niezgodnych z prawem ostatecznych decyzji administracyj-
nych do NSA. W ten sposéb instytucja sadowej kontroli legalno$ci roz-
strzygnie¢ administracyjnych w sprawach indywidualnych jest wprawdzie
,zasada", lecz nie reguta o charakterze powszechnym. Trudno bowiem
zgodzié sie z trafnoscia pogladu, ze zapis art. 196 §1 k.p.a. ma charakter
klauzuli generalnej, natomiast zapis § 2 jedynie precyzuje ogdlne sfor-
mutowanie, stanowiac katalog 20 rodzajow spraw, czyli w praktyce okoto
90% wszystkich rodzajéw decyzji administracyjnych'’. Z pogladem tym
koresponduje opinia, ze szeroka enumeracja pozytywna daje w rezultacie
efekt zblizony do klauzuli generalnej z pewnymi wytaczeniami'. Ponad-
to poszczegdllne sformutowania zawarte w art. 196 § 2 pkt 1-20 k.p.a. sa
zbyt ogdlnikowe, a ich interpretacja czesto zalezy od oceny poszczegdlnych
sktadow orzekajacych NSA. Dla zilustrowania wagi problemu postuze si¢
jednym przyktadem. Oto przepis art. 196, § 2, pkt 14 k.p.a. gtosi, ze ju-
rysdykcji NSA podlegaja sprawy "z zakresu szkolnictwa wyzszego" sfor-
mutowanie dodane w wyniku prac komisji sejmowych. Sprawa nie na-
streczataby watpliwo$ci, gdyby nie pdzniejszy przepis szczegdlny rangi
ustawy w rozumieniu art. 196 § 3 k.p.a., tj. art. 25 ust. 3 ustawy z 4 V
1982 r. o szkolnictwie wyzszym'’. Powstaje uzasadnione pytanie, czy
wspomniany przepis zaweza stosowanie art. 196 § 2 pkt 14 k.p.a. jedynie
do sytuacji sporu pomigdzy ministrem, jako organem nadzoru a szkota
wyzsza. Uwazam, ze jest to raczej rozrdéznienie gatunkowe (per differen-
tiam specificam) ogdlnego zapisu zawartego w art. 196 § 2 pkt 14 k.p.a,
W tym tez kierunku zmierza judykatura NSA®’. Problem pojawia si¢

" Zob. przypis 8.

' M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych w padistwie so-
gjalistycznym, Warszawa 1978, s. 142

7'S. Zawadzki, Poktosie, s. 9.

" A. Zielinski, Zakres, s. 6-7.

" Dz. U. nr 14, poz. 113, zmiana: Dz. U. 1983, nr 39, poz. 176. Jest to jedyny,
jak dotad, przypadek w prawie administracyjnym PRL, ze NSA jest wtadny roz-
strzyga¢ spér migdzy panstwowym organem nadzorczym (ministrem albo kierow-
nikiem urzedu centralnego), a samorzadna korporacja (uczelnia). Pod rzadami
orzecznictwa NTA byty to nader czegste przypadKki.

* Zob. wyrok NSA z 29 VI 1982 r. (I SA 532/82) uznajacy, ze odmowa przy-
jecia kandydata na 1 rok studidw jest decyzja w rozumieniu k.p.a. OSPiKA 1983,
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ponownie w przypadku stosowania procedury kwalifikacyjnej odnos$nie
do nadawania stopni naukowych. Nie ma tu racjonalnych przestanek, aby
stosowa¢ odmienny tok postepowania, niz to przewiduje k.p.a. Jednak
ustawodawca nie uzyt sformutowania ,z zakresu szkolnictwa wyzszego
i nauki", co implikowatoby poglad, iz rozstrzygnigcia z zakresu nadawa-
nia stopni naukowych (nie wymienione w art. 196 § 2 k.p.a.) podejmowa-
ne zaréwno w systemie szKolnictwa wyzszego, jak réwniez poza szkol-
nictwem wyzszym (w PAN oraz w resortowych instytutach naukowo-ba-
dawczych) sa wytaczone spod kontroli NSA. Takie zawe¢zenie zakresu sa-
dowej kontroli kolidowatoby z konstytucyjnym prawem obywatela do ko-
rzystania z débr nauki’'.

W nauce prawa administracyjnego podnoszono zarzuty, ze sam przepis
art. 196 § 2 pkt 1-20 k.p.a. jest wprawdzie warunkiem koniecznym, lecz
nie wystarczajacym do skierowania skargi do NSA. Uprawnienie do ztoze-
nia skargi zalezy rowniez od pozycji prawnej organu rozstrzygajacego da-
na sprawg. Tak np. przepis art. 196 § 2 pkt 5 k.p.a. dopuszcza mozliwoséé
wniesienia skarg na ostateczne rozstrzygnigcia z zakresu prawa o aktach
stanu cywilnego oraz obywatelstwa polskiego. Jesli np. stosowne roz-
strzygnigcie z zakresu obywatelstwa podjat organ administracji teryto-
rialnej stopnia wojewoddzkiego skarga jest dopuszczalna, natomiast jesli
takie rozstrzygnigcie podjal polski urzad konsularny skarga nie przystu-
guje (art. 3 § 2 k.p.a.)”. To samo dotyczy podjecia przez Rade Parnstwa
uchwaty w przedmiocie pozbawienia obywatelstwa polskiego. Jest to
uchwata w sprawie jednostkowej, zblizona w swej istocie do aktu admi-
nistracyjnego, jednak Rada Panstwa nie jest organem administracji pan-
stwowej i dlatego skarga nie przystuguje (art. 1 k.p.a.). W tym miejscu
nalezy wspomnieé¢ o przepisie, umieszczonym w art. 12 ust. 3 noweli
styczniowej do k.p.a. z 1980 r., dozwalajacym w okreslonych przypadkach
na kierowanie skarg na decyzje organéw administracyjnych do sadéw
powszechnych albo do organéw quasi-sadowych, zamiast do NSA. Doty-

nr 1, poz. 20 z aprobujaca glosa J. Homplewicza oraz wyrok NSA — Os$rodka Za-
miejscowego w Lublinie z 16 XII 1983 r. (SA/Lu. 265/83) z krytyczna glosa A. Filipo-
wicza co do wyroku, a nie co do wtasciwoéci NSA (Panstwo i Prawo 1985, nr 2,
s. 150 - 155).

). Pruszynski, Stopnie naukowe. Studium z prawa administracyjnego, Wro-
ctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk—Lédz 1983, s. 200 i n. Poréwnaj takze: Po-
stanowienie NSA z 21 II 1983 r. (I SA 1644/83) odrzucajace skarge na decyzj¢ o od-
mowie zatwierdzania stopnia naukowego doktora habilitowanego. Projekt nowej
ustawy o instytutach naukowo-badawczych przewiduje kompetencje NSA w spra-
wach rozstrzygni¢é¢ zwiazanych z dziatalnoscia tych instytutow.

? Ustawa z 13 II 1984 r. o funkcjach konsuléw PRL (Dz. U. nr 9, poz. 34) nie
przewiduje mozliwosci zaskarzenia do NSA decyzji administracyjnych wydawanych
przez polskie urzedy konsularne za granica, nawet jedli skarga bytaby dopuszczal-
na na mocy art. 196 § 2 pkt 1-20 k.p.a. albo ,ustaw szczegdlnych" w rozumieniu
art. 196 § 3 k.p.a. Strona niezadowolona z rozstrzygniecia konsula moze jedynie
wnie$¢ do MSZ skarge w rozumieniu przepisow dziatu VIII k.p.a.
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czy to tych zagadnien, ktdére maja bardziej charakter cywilnoprawny niz
administracyjnoprawny (np. odszkodowania w postepowaniu w zakresie
Prawa wodnego) >’.

Reasumujac, pod wplywem postulatéw opinii publicznej, poczawszy
od 1981 r. pojawily si¢ wypowiedzi na rzecz zastapienia obecnej wersji
art. 196 § 2 k.p.a. klauzula generalna z nielicznymi wyjatkami, okre$lo-
nymi w formie enumeracji negatywnej’’. Usunetoby to watpliwoéci co do
zakresu kompetencji NSA”. Uwazam, ze zakres ewentualnych wylaczen
w zadnym wypadku nie powinien by¢ szerszy, niz zostato to okreslone
w art. 3 ustawy z 3 VIII 1922 r. o NTA”. Enumeracja negatywna winna
obejmowacé jedynie takie zagadnienia, jak: zwalczanie klgsk zywiotowych,
sprawy ochrony przeciwpozarowej, pozwolenia na bron, amunicje, mate-
riaty wybuchowe i toksyczne. Poza zasiggiem jurysdykcji NSA pozostana
z pewnoscia sprawy bezposrednio dotyczace obronnosci Panstwa. Lecz
pomimo tych obwarowan w zasicgu kompetencji NSA powinny pozosta-
wacé sprawy z zakresie rozstrzygnige¢ komisji poborowych, zakwaterowania
Sit Zbrojnych oraz $wiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz wojska.
Sprawy te dotycza bezposdrednio statusu prawnego osob fizycznych i ich
podstawowych obowiazkéw wobec Panstwa, a ponadto pozostaja w za-
siegu sadowej kontroli w niektérych systemach prawnych”’.

Zakres sadowej kontroli powinien w przysztosci ulec rozszerzeniu, je-
§li Rada Ministrow zechce skorzysta¢ z uprawnienia zawartego w art. 3
§ 5 k.p.a., rozciagajac przepisy kodeksu na niektére kategorie spraw, wy-
Yaczone dotychczas spod zakresu przedmiotowego k.p.a.™
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Ustawodawca, nie decydujac si¢ w noweli styczniowej do Kk.p.a.
z 1980 r. na poddanie niektoérych kategorii spraw kontroli NSA, prze-
widziat jednak taka mozliwo$¢ w przysztosci. W ten sposdb w k.p.a. zna-

® Poréwnaj takze: Postanowienie NSA z 19 II 1981 r. (SA 490/81) odrzucajace
skarge, poniewaz spory okre$lone w art. 38 ustawy z 24 X 1974 r. — Prawo wodne
(Dz. U. nr 38, poz. 230) rozpoznaja wytacznie sady powszechne. ONSA 1981, nr 1,
poz. 11.

* 'S, Zawadzki, . $wiatkiewicz, Z doswiadczeri Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, Panstwo i Prawo 1981, nr 6, s. 13.

» Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem ad-
ministracyjnym. Warszawa—Poznan 1982, s. 76.

* Wyrok NSA z 11 VI 1981 r. (SA 820/81) potwierdzit regute, ze tzw. decyzje
uznaniowe — w przeciwienstwie do NTA — nie sa obecnie wytaczone spod kom-
petencji sadu administracyjnego. ONSA 1981, z. 1, poz. 57.

7 M. Wyrzykowski, Sgdowa kontrola, s. 159. Niektére decyzje z zakresu woj-
skowosci m.in. zwiazane z poborem sa zaskarzalne do sadu w Butgarii.

*® K. Korzan, Sqdowa kontrola decyzji administracyinych i charakter postepo-
wania przed NSA, Palestra 1980, nr 11 - 12, s. 50.
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lazt si¢ przepis art. 196 § 3 otwierajacy droge ,ustawom szczegdlnym',
rozciagajacym zakres jurysdykcji NSA. Nawet gdyby w k.p.a. nie umiesz-
czono tego przepisu, wzgledy doktrynalne przemawiatyby na rzecz roz-
szerzenia kognicji NSA w drodze akté4w normatywnych najwyzszej ran-
gi (ustaw, dekretéw) jako waznego prawa podmiotowego obywateli. Te
same wzgledy przemawiaja za niedopuszczalno$cia ograniczania drogi
postepowania przed NSA, je$li zostata ona ustanowiona dla okre$lonego
rodzaju decyzji administracyjnych w my$l znanej reguty ,ciagtosci praw
nabytych". Zreszta ustanawiajac przepis art. 196 § 3 k.p.a. ustawodawca
mial na mys$li rozszerzanie zakresu sadowej kontroli stopniowo, a wicc
w drodze ewolucyjnej, zgodnie z dyspozycja art. 2 ust. 3 lit. b Miedzyna-
rodowego paktu praw obywatelskich i politycznych ONZ, ratyfikowanego
przez PRL 3 III 1977 r.” W $éwietle do$wiadczen legislacyjnych lat 1981 -
- 1985 stopniowe rozszerzanie zakresu kompetencji NSA wydaje si¢ ten-
dencja dominujaca’™.

Wedtug stanu prawnego na dzien 15 IV 1985 r., mozna méwié o rze-
czywistym rozszerzeniu zakresu kompetencji NSA w pordwnaniu ze sta-
nem obowigzujacym w dniu 1 IX 1980 r. w nastepujacych przypadkach:

1. Art. 15 ustawy z 31 VII 1981 r. o kontroli publikacji i widowisk
(odmowne decyzje cenzorskie)’'.

2. Art. 13 ust. 5 ustawy z 26 III 1975 r. Prawo celne w brzmieniu na-
danym ustawa z 31 VII 1981 r. (przepadek okreslonych informacji i mate-
riatéw szkodliwych dla intereséw PRL) *,

3. Art. 52 ustawy z 26 II 1982 r. o opodatkowaniu jednostek gospo-
darki uspotecznionej (decyzje podatkowe dotyczace tych jednostek), mo-
dyfikujac zarazem treéé¢ art. 196 § 2 pkt 11 k.p.a.”

4. Art. 42 ustawy z 22 XI 1983 r. Prawo dewizowe (niektore decyzje
z zakresu obrotu dewizowego)™.

5. Art. 4 ust. 4 oraz art. 51 ustawy z 26 1 1984 r. Prawo prasowe
(odmowa udzielenia prasie informacji oraz decyzje z zakresu reglamen-
tacji dziatalno$ci prasowej). Przepis art. 4 ust. 4 cytowanej ustawy jest
znamiennym wyjatkiem w postepowaniu przed sadem administracyjnym,

Dz. U. nr 38, poz. 167, zatacznik.

" A. Zielinski, Zakres, s. 16.

Zob. przypis 1.

Dz. U. nr 10, poz. 56, zmiana: Dz. U. 1981, nr 20, poz. 99.

* Dz. U. nr 7, poz. 55.

* Dz. U. nr 63, poz. 288. Sprawy dewizowe byly poczatkowo wylaczone spod
kontroli NSA. Poréwnaj takze: Postanowienie NSA z 21 IV 1982 r. (Il SA 551/82);
A. Zielinski, Zakres, s. 13. Pierwotna wersja projektu Prawa dewizowego wniesio-
na do Sejmu przez Rade¢ Ministré4w nie przewidywata kompetencji NSA. Wprowa-
dzono ja w wyniku prac sejmowych komisji: Prac Ustawodawczych oraz Planu
Gospodarczego, Budzetu i Finanséw.
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gdyz skarga dotyczy tu odmowy wykonania okre$lonej czynnoS$ci (tj.
przekazania wiadomosci), a nie decyzji administracyjnej’’.

6. Art. 20 ustawy z 6 IV 1984 r. o funduszach (decyzje ministrow
wlasciwych ze wzgledu na przedmiot fundacji)’®.

7. Art. 2 ustawy z 3 VII 1984 r. o zmianie ustawy Prawo celne (de-
cyzje dotyczace naleznos$ci celnych, przypadajacych od panstwowych jed-
nostek organizacyjnych), korygujac réwnoczes$nie tre$é¢ art. 196 § 2 pkt
11 k.p.a.”

Brak jednoznacznych przepiséw rangi ustawy w tych przypadkach
wytaczat dotychczas kompetencje NSA. Wszystkie inne okreslenia usta-
wowe, np. dotyczace wpisu do rejestru osoéb uporczywie uchylajacych sig
od pracy czy rozstrzygania kwestii spornych, wynikajacych ze stosunku
pracy mianowanych urzednikéw panstwowych, sa jedynie konkretyzacja
normy ogdlnej (w tym przypadku art. 196 § 2 pkt 19 k.p.a. — ,zatrud-
nienie i sprawy socjalne"). Gdyby nawet w tej materii nie bylo ustaw
szczegdlnych, wtedy tak sprawy dotyczace zatrudnienia podlegaja ex
lege orzecznictwu NSA, o ile sa one rozstrzygane w drodze decyzji admi-
nistracyjnych’. Nalezy zauwazyé, ze o ile rzeczywiste rozszerzenie za-
kresu kompetencji NSA odbywa sie wylacznie w drodze ustawy, o tyle
»Wyjasnianie" poje¢ zawartych w art. 196 § 2 pkt 1-20 k.p.a. moze od-
bywacé si¢ takze za pomoca aktdw normatywnych nizszej rangi niz usta-
wa’. Uwazam, ze dalsze rozszerzanie w ustawach szczegdélnych upraw-
nien NSA przesadzi na rzecz okres$lenia kompetencji tego sadu w formie
klauzuli generalnej. Wypada tu nadmieni¢, ze dyskusja nad objgciem za-
siegiem kompetencji NSA zagadnien budzacych najwigcej kontrowersji
(paszportéw, stowarzyszen, itp.) toczy si¢ przynajmniej od 1981 r., lecz
sprawa ta nie wykracza dotad poza sfere postulatywna *’.

¥ Dz. U. nr 5, poz. 24. Poréwnaj takze: M. Flasifiski, Prawo do informacji,
Gazeta Prawnicza 1984, nr 12, s. 7.

* Dz. U.nr2l, poz. 97.

7 Dz. U. nr 34, poz. 183. Ta poprawka jest zwiazana z zamierzona ratyfikacja
przez PRL konwencji, przewidujacej zaskarzaino$¢ orzeczenn organéw celnych do
sadu.

* Natomiast NSA stanat na stanowisku, Ze przepis art. 196 § 2 pkt 19 k.p.a.
nie stanowi wystarczajacej podstawy prawnej do wniesienia skargi, o ile nie ma
on rozwinigcia w przepisie szczegdlnym w rozumieniu art. 196 § 3 k.p.a. Taki po-
glad wyraza uchwata polaczonych Izb: Cywilnej i Administracyjnej oraz Pracy
i Ubezpieczeni Spotecznych Sadu Najwyzszego z 1 IIT 1983 r. (III AZP 11/82).
OSPiKA 1984, z. 1, poz. 1 z krytyczna glosa E. i J. Letowskich. Poréwnaj takze:
Z. Sypniewski, Sytuacja prawna urzednikow paristwowych w swietle ustawy z 16 X
1982, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1983, z. 3, s. 61 i n.

¥ Przepis § 45 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z 24 X 1983 r. w sprawie
praw i obowiazkéw pracownikéw NBP (Dz. U. nr 64, poz. 290) konkretyzuje prze-
pis art. 196 § 2 pkt 19 k.p.a. wyjasniajac, ze mianowanemu pracownikowi NBP
w razie rozwiazania stosunku pracy przystuguje skarga do NSA.

“°S. Zawadzki, J. Swiatkiewicz, Z doswiadczeri s. 13.
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v

Warto réwniez dokonaé tutaj krotkiej analizy stopnia ochrony udzie-
lanej przez NSA podstawowym prawom i wolno$ciom obywatelskim, za-
wartym w Konstytucji PRL oraz w Paktach praw cztowiecka ONZ w za-
kresie bedacym przedmiotem rozstrzygnie¢ administracyjnych. Chodzi
o to, w jakim zakresie podstawowe prawa i wolnos$ci obywateli oraz ,,pra-
wa cztowieka" (w rozumieniu dokumentéw ONZ) sa objete jurysdykcja
NSA. Zadanie efektywnej ochrony praw obywateli wynika, nie tylko dla
NSA, lecz takze dla wszystkich sadéw w PRL, expressis verbis z art. 58
Konstytucji. Wciaz jednak istnieje pewien katalog decyzji administra-
cyjnych nie podlegajacych jurysdykcji NSA.

1. Tak wigc w zakresie spraw wyznaniowych nie podlegaja w ogdle
sadowej kontroli te decyzje, ktore podejmuja samodzielnie wydziaty do
spraw wyznan urzedow wojewoddzkich, jako organy administracji tery-
torialnej o wtasciwosci szczegdlnej. Natomiast inne decyzje administra-
cyjne dotyczace zagadnien wyznaniowych (np. z zakresu budownictwa
sakralnego), podejmowane przez organy administracji terytorialnej o wta$-
ciwosci ogdlnej albo szczegdlnej, uzgadniane w trybie art. 106 k.p.a. z wy-
dziatami do spraw wyznan podlegaja kontroli NSA, o ile mieszcza sig
w katalogu spraw, dopuszczajacych mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego*'. Biorac pod uwage szczegdlne, uwarunkowane histo-
ryczna tradycja, uwrazliwienie spoteczenstwa polskiego na odcinku pra-
worzadno$ci w sprawach wyznaniowych, nalezatoby dopusci¢ tu mozli-
wo$¢ skargi, zwtaszcza ze chodzi czesto o ustalenie w trybie spornym
praw i obowiazkéw niepanstwowych osdb prawnych. Z historyczno-po-
réwnawczego punktu widzenia sprawy te zaliczano do tzw. materiae
status, ktére zazwyczaj podlegaty jurysdykcji najwyzszych sadéw w pan-
stwie.

2. Wydaje si¢ rzecza uzasadniona objecie wiasciwoscia NSA proble-
matyki zwiazanej z wykonywaniem przepiséw ustawy z 29 III 1962 ..
o zgromadzeniach”. W latach 1980-1981 byty (sadze, ze moga pojawié
sie¢ w przysztosci) spory zwiazane z wyktadnia przepisow tej ustawy:
,,spor o prawo". Chodzi tu zwlaszcza tak o zakres wytaczen od obowiaz-
ku uzyskania zezwolen na odbycie zgromadzen, jak tez o zakaz odbywa-
nia zgromadzen publicznych. Poniewaz szczegdlny rezim prawny tej usta-
wy dotyczy oséb fizycznych i zwiazkdw wyznaniowych, dlatego postulat

41

M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 1982, s. 253. Obowiazek uzgad-
niania stanowisk przed wydaniem decyzji dotyczacych materii wyznaniowych wy-
nika z przepis6w art. 4 ust. 2 ustawy z 19 IV 1950 r. o zmianie organizacji na-
czelnych wtadz panstwowych w zakresie gospodarki komunalnej i administracji
publicznej (Dz. U. R. P. nr 19, poz. 156).

“ Dz. U. nr 20, poz. 89, zmiany: Dz. U. 1971, nr 12, poz. 115; 1972, nr 49,
poz. 317.
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objecia decyzji dotyczacych zgromadzen kognicja NSA jest aktualny.
Ze wzgledu na charakter zgromadzen mozna tu proponowacé Kkrétsze ter-
miny do wnoszenia i rozpoznawania skarg, podobnie jak w przypadku
skarg na decyzje cenzorskie.

3. Natomiast prawo obywateli do zrzeszania si¢, tzw. prawo koalicji,
zagwarantowane w art. 84 ust. 1 Konstytucji PRL w ogdle nie podlega,
ocenie NSA ani sadow powszechnych. Wyjatek stanowi tutaj przypadek
przewidziany w art. 126 ust. 1 ustawy z 4 V 1982 r. o szkolnictwie wyz-
szym (rozwiazanie organizacji studenckiej z powodu jej dziatalno$ci nie-
zgodnej z prawem), lecz organem orzekajacym co do istoty sprawy jest
tutaj nie NSA, lecz sad powszechny wojewddzki*’. Objecie jurysdykcija
NSA spraw stowarzyszeniowych, tj. z zakresu nadzoru Panstwa nad
dziatalno$cia stowarzyszen, zapobiegloby nadmiernemu stosowaniu przez
administracje najbardziej drastycznego $rodka, jakim byto, zwtaszcza w
latach 1982 - 1984 rozwiazywanie stowarzyszen (czgsto z przyczyn poza-
prawnych), co winno by¢ ultima ratio. Zapowiedziane opracowanie no-
wego Prawa o stowarzyszeniach, zastgpujacego obowiazujace w tym za-
kresie rozporzadzenie (z moca ustawy) Prezydenta Rzeczypospolitej z 27
X 1932 r.** powinno stuzyé do wyeliminowania poje¢ typu ,wzgledy
pozytku spotecznego", jako prawnie niezdefiniowanych®. Wspédtczesne
ustawodawstwa niektorych panstw, w tym takze socjalistycznych, dopusz-

czaja skarge do sadu na decyzje dotyczace stowarzyszen *’.

\'J

W katalogu débr podlegajacych w europejskiej kulturze prawnej
szczegblnej ochronie poczesne miejsce zajmuja takie wartosci, jak: zycie,
zdrowie i wolno$¢ (nietykalno$é¢ osobista) jednostki. Ta ochrona wywo-
dzi si¢ jeszcze z kregu poje¢ Wielkiej karty wolnosci (1215 r.), a w Pol-
sce z kregu tradycji neminem captivabimus (1430 r.). Z zestawienia tresci
przepiséw art. 2 ust. 3 lit. b oraz art. 8 ust. 4 Mi¢edzynarodowego paktu
praw obywatelskich i politycznych ONZ wynika niedwuznacznie, iz kazdy
przypadek pozbawienia albo ograniczenia wolnos$ci osobistej jednostki, do-

* Jest to korzystniejsza regulacja prawna niz zawarta w Prawie o stowarzy-
szeniach z 1932 r. Pordwnaj takze: wystapienia posta-sprawozdawcy J. Janowskie-
go oraz postanki G. Rejman, Diariusz Sejmowy 1982, 3 -4V, s. 16 i n.

* Tekst pierwotny: Dz. U. R. P. nr 94, poz. 808. Rozporzadzenie to byto wielo-
krotnie nowelizowane, lecz nie sporzadzono tekstu jednolitego.

“ NSA stanal na stanowisku, ze pojecia niezdefiniowane ograniczaja wymier-
no$¢ kontroli legalno$ci decyzji, wydanych na podstawie takich przepiséw. Poréw-
naj takze: Uzasadnienie do wyroku NSA z 26 V 1981 r. (SA 974/81). OSPiKA 1982,
nr 5-6, poz. 58.

* Skarga do sadu w sprawach stowarzyszeh przystuguje np. w CSRS. M. Wy-
rzykowski, Sagdownictwo, s. 86-87.
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konany w trybie orzeczenia organu pozasadowego (w tym organu admini-
stracyjnego) powinien obligatoryjnie podlega¢ kontroli ze strony nieza-
wistego sadu. Prawo to jest réwniez, chociaz posrednio, w odrdznieniu
od art. 101 konstytucji marcowej z 1921 r., umieszczone w art. 87 ust.
1 Konstytucji PRL, na co wskazuja wypowiedzi doktryny'’. Zagadnienia
te wchodza ponadto do pakietu zagadnien zwiazanych z tzw. podstawo-
wym statusem prawnym osob fizycznych. Tutaj dostrzegamy niekonsek-
wencje ustawodawcy: cze$¢ zagadnien z tego zakresu (domicyl, akta sta-
nu cywilnego, imiona i nazwiska, obywatelstwo) podlega na mocy prze-
pisu art. 196 § 2 pkt 5 k.p.a. kognicji NSA, inne natomiast nie podlegaja.
W tym kontek$cie nalezatoby postulowaé objecie wtasciwoscia NSA po-
krewnych zagadnienn, a mianowicie decyzji wydanych na podstawie prze-
piséw dekretu z 23 III 1956 r. o ochronie granic panstwowych® oraz
ustawy z 29 III 1963 r. o cudzoziemcach”. W tym wachlarzu zagadnien
miesci si¢ rowniez wysuwany przez rézne $rodowiska spoteczne i nauko-
we postulat objecia kognicja sadu administracyjnego odmownych decyzji
paszportowych, wynikajacych z przepiséw ustawy z 17 VI 1959 r. o pasz-
portach®. Nietrafny jest wysuwany czasem argument, ze decyzje tego
typu zawieraja tak wielki tadunek ,,waznego interesu Panstwa", ze ich
rozpoznanie przez sad administracyjny jest niemozliwe *'. Wszystkie wy-
szczegOlnione tu kategorie decyzji administracyjnych podlegaty w latach
1922 - 1939 kognicji NTA, na co wskazuja konkretne wyroki, publikowane
w zbiorach orzecznictwa tego trybunatu. Ostatnio jednak NSA rozpoznat
skarge na decyzje organdow administracji morskiej o uniewaznienie ksia-
zeczki zeglarskiej, bedacej quasi-paszportem w $wietle obowiazujacych
przepiséw . Ogélna dyrektywa o ochronie intereséw Paristwa w poste-
powaniu sadowym znajduje takze swodj wyraz w postepowaniu przed
NSA. W tym $wietle niepoprawne jest takze twierdzenie, ze zagadnienia
wytaczone spod kompetencji NSA nie podlegaja zwykle kontroli sadowej

“ T. Nowak, Nietykalnosé osobista, w: Podstawowe praioa i obowiqzki oby-
wateli PRL, Warszawa 1968, s. 164 i n.

* Dz. U. nr 9, poz. 51, zmiany: Dz. U. 1959, nr 27, poz. 168; 1969, nr 13, poz. 95;
i 977, nr 37, poz. 162.

¥ Dz U. nr 15, poz. 77, zmiany: Dz. U. 1974, nr 14, poz. 85; 1977 nr 11,
poz. 45.

* Dz. U. nr 36, poz. 224, zmiany: Dz. U. 1962, nr 39, poz. 172; 1967, nr 6, poz. 21
(tekst jednolity: Dz. U. nr 17, poz 81); 1971 nr 28, poz 261; 1983 nr 66, poz. 298. Po-
réownaj takze: W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978,
s. 123.

°' Takie poglady wyrazano w czasie posiedzenia sejmowej Komisji Spraw We-
wnetrznych i Wymiaru Sprawiedliwosdci, odbytego 17 XI 1983 r. (Trybuna Ludu
z 19 XI 1983 r.).

2 Wyrok NSA z 16 IIT 1983 r. (I SA 1654/82). NSA doszedt do wniosku, ze
ksiazeczka zeglarska jest przede wszystkim dokumentem przyznajacym szczegdlne
uprawnienia zawodowe (art. 196 § 2 pkt 17 k.p.a.). Gazeta Prawnicza 1984, nr 3,
s. 9.

4 Ruch Prawniczy ... 186
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w innych panstwach. Przyktad NTA oraz przyktady innych panstw —
w tym panstw socjalistycznych — wskazuja, ze nie jest to regufla.

Niniejsze rozwazania nie wyczerpuja ztozonosci problemu. Mozna tu
jedynie zasygnalizowaé potrzebe zastapienia obecnej enumeracji pozy-
tywnej klauzula generalna przy okresleniu wtasciwosci rzeczowej sadu
administracyjnego. Nalezatoby rownolegle rozwazy¢ postulat umieszcze-
nia w Konstytucji PRL zasady sadowej kontroli legalnosci aktéow admi-
nistracyjnych wraz z odpowiednim przepisem dotyczacym NSA *’. Chodzi
przeciez o to, aby NSA odegrata nalezna rol¢ ustrojowa w dziele umac-
niania praworzadno$ci.

DE LEGE FERENDA REMARKS ON THE SUBJECTIVE RANGE
OF JURISDICTION OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary

Establishing in Poland the judicial review of individual administrative acts by-
constituting the Supreme Administrative Court, through amending the Code of
Administrative Cour, through amending the Code of Administrative proceedings
on 31 Jan. 1980 became a breakthrough in the actions aiming at strengthening the
rule of law. The subject matter concerning the extension of the SAC jurisdiction
became a part of social agreements concluded at the break of the years 1980/81
by the representatives of state authorities and social groups. According to the legal
position as of 15 Apr. 1985 there are 20 types of administrative decisions falling
within the scope of the SAC jurisdiction, mentioned specifically in the art.
196 § 2 sub sec. 1-20 c.a.p. and 7 types of the decisions contained in the specific
statutes within the meaning of art. 196 § 3 c.a.p.

It can be justifiably advocated to replace the affirmative enumeration of art. 196
§ 2 c.a.p. by the general clause, the way it was done in other states including the
socialist ones. The clause would point at the presumption of the SAC competence.
Regulation of a right of citizen to lodge a complaint in the SAC for the illegal
decisions of administrative organs should find its place in the Polish constitution
along the regulation of the legal status of SAC.

* A. Nowakowski. Konstytucyjne  podstawy  sqdownictwa administracyjnego

w Polsce. Pannstwo i Prawo 1985, nr 4, s. 65 i n.



