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NOWE PRAWO PROCESOWE
W SFERZE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ'

W ostatnim czasie ukazaty sie, w odstepie zaledwie kilku miesigcy,
dwie ustawy: z 12 X 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych
(Dz.U. Nr 122, poz. 593) i z 11 V 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 68). Ponadto odzyta znéw - i to tym razem juz
w konkretnej formie rzadowego projektu przedtozonego Sejmowi - sprawa
ordynacji podatkowej, obejmujacej nie tylko prawo materialne, lecz takze
procesowe’.

Problematyka tych ustaw, a takze projektu ordynacji podatkowej jest
rownie obszerna jak interesujaca, akty te dotycza bowiem tak waznej
i "delikatnej" materii, jaka sa wzajemne stosunki "urzad-obywatel". Zastu-
giwataby zatem na gruntowne, wykraczajace poza ramy tego szkicu omo-
wienie. Omowie wiec tylko pewne istotne (a w wigkszoSci nawet zasadnicze)
dokonane lub projektowane rozwiazania legislacyjne dotyczace kwestii pod-
stawowych dla prawa procesowego administracyjnego i sadowo-administra-
cyjnego. Sa to zwlaszcza kwestie jednolito$ci prawa w obrebie poszczegdlnych
postepowan, a w przypadku postgpowania sadowo-administracyjnego - za-
chowania (w miar¢ moznosci) w ogdle jednolitosci prawa sadowego, uregu-
lowania tych postepowan, tak jak dotychczas, w jednym akcie oraz modelu
sadownictwa administracyjnego.

Nie mniej interesujace i pozwalajace lepiej zrozumieé niejedna kwestig
poruszona w artykule, sa dzieje powstania wspomnianych ustaw’.

' Artyku} ten nawiazuje, a w pewnym stopniu stanowi nawet kontynuacj¢ tematéw poruszanych w réz-
nych pracach autora, ogtaszanych od diuzszego czasu, takze na tamach RPEiS (min. Rozwdj ogdlnego poste-
powania administracyjnego, 1970, z. 3; Sqdownictwo administracyjne lat dziewieldziesiqgtych, 1991, z. 3).

*Patrz pktVI.

* W dniu 16 XII 1992 r., na zaproszenie Petnomocnika Rzadu do Spraw Administracji, w Urzedzie Rady
Ministréw odbyto si¢ posiedzenie, w ktérym - poza kierownictwem NSA - brali udziat liczni przedstawiciele
nauki, przedstawiciele NIK, administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego (w tym kolegiow odwotaw-
czych przy sejmikach wojewddzkich). Nie przychylono si¢ wéwczas do bardzo radykalnych, czesto nieuzasadnio-
nych (lub wrgcz btednych) propozycji zawartych w ZatoZeniach do koncepcji nowej regulacji postepowania
administracyjnego oraz sqdownictwa administracyjnego w  Rzeczypospolitej Polskiej i w Tezach kierunkowych
koniecznych zmian przepiséw o postepowaniu administracyjnym w Rzeczypospolitej Polskiej, opracowanych przez
dra D. Kijowskiego, wspdipracownika Biura Reformy Administracji Publicznej URM (zarazem przewodniczacego
jednego z kolegiow odwotawczych). Wprost przeciwnie -wigkszo$¢ tych "zatozen" i "tez" spotkata si¢ z zasadnicza
krytyka niemal wszystkich uczestnikow posiedzenia, w tym przedstawicieli NSA. Ze strony tego sadu zgtoszono
zamiar dokonania tylko stosunkowo niewielkich zmian w obowiazujacym ustawodawstwie o postgpowaniu admi-
nistracyjnym i sadownictwie administracyjnym (m.in. - w zwiazku z przewidywanym zniesieniem instytucji
rewizji nadzwyczajnej do Sadu Najwyzszego - wprowadzenia w ramach NSA "wewngtrznej kasacji").
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I1

1. Kolegia odwotawcze powstaty, jak wiadomo, w szczegdlnej sytuacji
ustrojowej, kiedy to po przetomie politycznym w 1989 r. podjeto decyzje
o budowie nowej panstwowosci (demokratycznego panstwa prawnego) od
podstaw, a wigc przede wszystkim od samorzadu terytorialnego, stusznie
ograniczajac si¢ w pierwszym stadium tej budowy do samorzadu najnizsze-
go stopnia.

Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym powotata zatem
tylko gminy, tworzac jedynie (z pewnych wzgledédw konieczna) jak gdyby
namiastke struktury samorzadowej na stopniu wojewddztwa: istnieje tutaj
reprezentacja gmin w postaci sejmiku wojewoddzkiego ztozonego z delega-
téw wybranych przez gminy Organami sejmiku sa wedtug ustawy prezy-
dium oraz kolegium odwotawcze orzekajace o odwotaniach od decyzji
administracyjnych wydawanych w sprawach nalezacych do zadan wtas-
nych gminy gtéwnie przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Kolegia odwotawcze byly zatem w swym zalozeniu pewnym prowizo-
rium, do czasu powotania samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia (czy
tez: wyzszych stopni) i ustalenia migdzy gminami a wyzszymi jednostkami
samorzadowymi okre§lonych wigzi organizacyjnych, co oznaczatoby m.in.,
ze odwotania od wymienionych decyzji administracyjnych wnoszone bytyby
do odpowiednich organéw wykonawczych samorzadu powiatowego lub
wojewddzkiego (jedli samorzad wyzszego stopnia utworzono by tylko w wo-
jewddztwie). Nie wyobrazano sobie chyba woéwczas, by gminy i wyzsze
jednostki samorzadowe miaty istnieé¢ niezaleznie od siebie i by nie byty
zupetnie powiazane organizacyjnie z administracja rzadowa ($cidlej: z rza-
dowa administracja ogdlna) - inaczej zatem, jak to bylo u nas przed wojna

i po czesci jeszcze do czasu zupeinej likwidacji samorzadu terytorialnego
w 1950 r.

2. Juz stosunkowo szybko jednak od chwili rozpoczgcia dziatalnosSci
przez gminy, w toku dyskusji nad utworzeniem powiatéw i powotaniem do
zycia samorzadu powiatowego, a takze w rozmaitych uchwatach podejmo-
wanych na zjazdach i konferencjach przedstawicieli samorzadow gmin-
nych, postulowano, aby samorzad gminny i powiatowy dziataty niezaleznie

Na wniosek Petnomocnika Rzadu podjeto uchwate o powotaniu sposréd uczestnikdw posiedzenia (i ewen-
tualnie innych osob) trzech podzespotéw: do spraw postgpowania administracyjnego i egzekucyjnego, sadow-
nictwa administracyjnego oraz przepisow ogdlnych prawa administracyjnego. Dwa pierwsze (do ktérych zgtosit
akces m.in. autor tego artykutu) miaty rozwazyé potrzebg dokonania pewnych zmian w przepisach o postg-
powaniu administracyjnym i egzekucyjnym, sadzie administracyjnym oraz kolegiach odwotawczych. Podze-
spotéw tych jednakze nie powotano, natomiast w pdt roku pdzniej przestano uczestnikom omawianego
posiedzenia, a takze niektérym innych osobom, pismo Petnomocnika Rzadu z 2 VI 1993 r. z zaproszeniem na
nastgpne posiedzenie w dniu 30 VI. Pismo zawierato prosbg o zrecenzowanie zataczonych do niego projektéw
ustaw "o samorzadowych kolegiach odwotawczych do spraw orzecznictwa administracyjnego” (projekt z uzasad-
nieniem opracowany przez "roboczy zespdt powolany przez Peltnomocnika Rzadu" w sktadzie imiennie podanym)
oraz "o sadowej kontroli administracji publicznej" (projekt wstgpny z dnia 21 V 1993 r. - bez uzasadnienia -
opracowany przez "sedziéw NSA").

Obydwa projekty podjgty probe catosciowego uregulowania wymienionych materii (przepisy ustrojowe i pro-
cesowe). Po dyskusji na wspomnianym posiedzeniu oraz po dalszych pracach zostaty one przedtozone Sejmowi:
pierwszy jako projekt rzadowy, drugi za$ - pod zmienionym tytutem ("o Naczelnym Sadzie Administracyjnym") -
jako prezydencki (oczywiscie juz z uzasadnieniem, do$¢ ogdlnym zreszta).
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od siebie, tzn. takze z wykluczeniem toku instancji w postgpowaniu admi-
nistracyjnym. Jest to tym bardziej niezrozumiate, ze w powiatach nie
przewiduje si¢ rzadowej administracji ogdlnej - starostowie maja by¢ orga-
nami samorzadowymi.

Przyjecie takiej koncepcji musiato z natury rzeczy prowadzi¢ do stabili-
zacji istnienia kolegiow odwotawczych jako organdw zatatwiajacych odwo-
tania nie tylko od decyzji wydawanych przez organy wykonawcze gmin, ale
réwniez powiatéw lub wojewddztw (przynajmniej na jaki§ czas, mozna
bowiem przypuszczaé, ze po pewnym okresie istnienia systemu wzajemnej
niezalezno$ci jednostek samorzadu terytorialnego réznych stopni dojdzie do
przywrécenia migdzy nimi tradycyjnych, a naturalnych przeciez powiazan
organizacyjnych).

W tym stanie rzeczy zaczegly sie pojawiaé i szybko nasila¢ dazenia do
nadania kolegiom odwotawczym innego niz dotad stanowiska prawnego,
a zwlaszcza wzmocnienia ich samodzielno$ci w stosunku do sejmiku. We-
dtug niektérych pogladéow kolegia powinny staé si¢ organami quasi-sado-
wymi lub nawet stanowi¢ podstawg do zbudowania nizszej instancji
sadownictwa administracyjnego’. Miatyby za tym przemawiaé pozytywne
doswiadczenia z krdtkiego stosunkowo okresu ich dziatalno$ci.

3. Nie czekajac na rozstrzygniecia konstytucyjne lub ustawowe’® w kwe-
stii budowy samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia czy wyzszych sto-
pni (a rozstrzygniccia takie powinny byty stanowié¢ podstawe do rozpoczecia
prac nad projektem ustawy o kolegiach odwotawczych), juz z poczatkiem
1993 r. podjeto takie prace, zakoniczone ostatecznie uchwaleniem w dniu
12 X 1994 r. wspomnianej ustawy o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych®.

Ustawa ta realizuje w zasadzie dazenia i postulaty, o ktérych byta
wyzej mowa; dotyczy to zaréowno stosunku kolegiéw do sejmiku, ich ustro-
ju, jak i postgpowania. Ustawa uniezaleznia wigc w znacznym stopniu
kolegia od sejmikéw - przede wszystkim nie sa one odtad ich organami.
Sejmik ustala wprawdzie liczbe cztonkdw kolegium, lecz powotuje ich po
przeprowadzeniu konkursu’. Przewodniczacy kolegium wybierany jest
przez sejmik, na diuzsza jednak niz ten organ kadencje (6 lat). Mozno$¢é
odwotania przewodniczacego, jego zastepcy i czltonkow kolegium ograniczo-
na jest szczegdtowymi przepisami ustawy (odwotanemu przystuguje m.in.
prawo wniesienia skargi do NSA - art. 5 i n. ustawy).

Przepisy ustawy wprowadzaja ponadto pewne instytucje ustrojowe
i procesowe S$wiadczace wyraznie o uksztaltowaniu kolegidw w oparciu
o wzory sadowe (zwtaszcza sadowo-administracyjne).

* Podobne poglady pojawiaty si¢ réwniez w toku debaty sejmowej nad projektem ustawy o samorzadowych
kolegiach odwotawczych; patrz np. debata na 31 posiedzeniu Sejmu w dniu 12 X 1994 r. - Sprawozdanie
stenograficzne z 31 posiedzenia Sejmu RP, s. 13 i n.

° Zgodnie z art. 70 ust. 4 ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (tzw. Mata Konstytucja - Dz.U. Nr 84,
poz. 426): "Podstawowajednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate rodzaje jednostek samorzadu
terytorialnego okre$la ustawa".

¢ Blizej przypis 3.

7 Art. 4, 7 i 8 ustawy.
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Istnieje wigc zgromadzenie ogdlne kolegium, choé o mniejszych, niz
takie zgromadzenia w sadach, kompetencjach (silniejsza jest tu bowiem
pozycja przewodniczacego kolegium). Kolegium w petnym sktadzie moze -
na wniosek sktadu orzekajacego - wystepowaé do NSA i do Trybunatu
Konstytucyjnego "z pytaniem prawnym, od odpowiedzi na ktdére zalezy
rozstrzygnigcie rozpoznawanej sprawy" (art. 22 ust. 1 omawianej ustawy).
Kolegium takie moze rowniez wystepowaé "z wnioskami, o ktérych mowa
w art. 22 ust. 1 ustawy z 29 IV 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym"
(art. 22 ust. 2 omawianej ustawy), tzn. o stwierdzenie zgodno$ci aktu
ustawodawczego z Konstytucja albo innego aktu normatywnego z Konsty-
tucja lub aktem ustawodawczym.

Przewodniczacemu kolegium przystuguje prawo wydawania postano-
wienia sygnalizacyjnego "w przypadku stwierdzenia istotnych wuchybien
w pracy organu gminy". Postanowienie takie "stanowi podstawe do wszcze-
cia postepowania dyscyplinarnego w stosunku do pracownikéw samorzado-
wych, jezeli ich dziatanie lub zaniechanie jest przyczyna powstania
uchybiei w pracy organu gminy" (art. 20)°. I tutaj takze zachodzi pewne
podobienstwo do postanowien sygnalizacyjnych do niedawna wydawanych
na podstawie ustawy z 1980 r. o NSA’ oraz wystapien przewidzianych
w nowej ustawie o tymze sadzie'’.

Jesli chodzi o postepowanie przed kolegiami, to ustawa zapewnia im
niezalezno$é orzekania stanowiac, iz "Przy orzekaniu cztonkowie sktadow
orzekajacych kolegium sa zwiazani wyltacznie przepisami prawa"''.

W toku prac legislacyjnych odstapiono w zasadzie od zawartej we
wspomnianym projekcie préby czesciowo odmiennej (w stosunku do
k.p.a.) regulacji'’. W istocie - je$li nie liczyé tutaj (nie nalezacego do
dziatalnos$ci stricte procesowej) prawa kolegium do wystepowania do NSA
lub Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi oraz postanowien
sygnalizacyjnych przewodniczacego - zmiana w stosunku do przepiséw
k.p.a. o postegpowaniu administracyjnym polega na "usamodzielnieniu" ko-
legiéow w kwestii stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji. Zgodnie bowiem ze
znowelizowanym omawiana ustawa art. 157 § 1 tego kodeksu: "Wtasciwy
do stwierdzenia niewazno$ci decyzji w przypadkach wymienionych w art. 156
jest [..] gdy decyzja wydana zostata przez |[..] samorzadowe Kkolegium
odwotawcze - ten organ”, nie za$ (jak dotychczas) naczelny organ admini-
stracji panstwowej.

* Przepis ten byt wzorowany na podobnym, lecz dalej idacym przepisie projektu ustawy o NSA (blizej

zob. pkt III).

’ Por. art. 214 k.p.a. oraz § 51 - 54 zarz. Min. Sprawiedliwosci z 26 111982 r. - Regulamin czynno$ci NSA
(MP nr 9, poz. 63).

" Por. art. 32 tej ustawy: "1.0 stwierdzonych w toku rozpoznawania spraw istotnych naruszeniach prawa
lub okoliczno$ciach majacych wptyw na ich powstanie oraz o przypadkach niewykonania orzeczen sadu, Prezes
Sadu lub sktad orzekajacy informuje wtasciwe organy lub ich organy zwierzchnie w formie wystapienia. 2. Or-
gan, ktdry otrzymat wystapienie, obowiazany jest je rozpatrzy¢ i powiadomi¢ w terminie 30 dni sad o zajetym
stanowisku".

" Nie za$ -jak sedziowie - tylko przepisami ustaw.

" Takimi przepisami odmiennymi miaty byé¢ m.in. art. 22 ust. 2 projektu, przewidujacy ograniczenie samo-
dzielnos$ci orzekania kolegium o tyle, ze w przypadku uchylenia decyzji, o ktérym mowaw art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.
na decyzje¢ kolegium miataby przystugiwaé zarzadom gmin lub powiatéw skarga do NSA, oraz art. 36 ust. 2 pkt e
projektu rozciagajacy na kolegia wyjatkowy przepis art. 161 § 2 tego kodeksu.



Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej 25

4. Samorzadowe kolegia odwolawcze - w postaci uksztattowanej oma-
wiana ustawa - stanowia w naszym systemie prawnym (a wigc nie tylko
w systemie samorzadu terytorialnego) zupetnie nowa instytucje. Sa nieza-
lezne w znacznym stopniu od sejmikow wojewddzkich i maja zapewniona
niezalezno$¢ orzekania bedac zwiazane wytacznie przepisami prawa.

Nie mozna byto zapewne odmawiaé kolegiom prawa do uzyskania wig-
kszej niz dotad samodzielno$ci wobec ich macierzystego organu - sejmiku,
zwtaszcza ze wcale nierzadkie byty proby ingerencji sejmiku lub poszcze-
gblnych jego cztonkdw (szczegdlnie z grona prezydium) w orzecznictwo
kolegiéw, ale tez trudno pogodzi¢ si¢ ze znacznym wyodrebnieniem ich ze
struktury prawnej samorzadu terytorialnego. W sytuacji za$ spodziewane-
go znacznego rozluzZnienia spoisto$ci tego samorzadu przez przyjecie wspo-
mnianej koncepcji niezaleznie od siebie dziatajacych gmin i powiatow,
mielibySmy do czynienia z jeszcze jednym organem samorzadowym, w du-
7zej mierze niezaleznym (takze organizacyjnie) od podstawowych organdéw
samorzadu (przede wszystkim organdéw stanowiacych).

Kolegia sa oczywiscie niezalezne - zarédwno pod wzgledem organizacyj-
nym, jak i w sprawach z zakresu orzekania - od organdéw administracji
panstwowej (rzadowej), w tym takze naczelnych. Wszystko to oznacza, ze
nie ma organu - wyjawszy moze krajowa reprezentacje samorzadowych
kolegiéw odwotawczych"” - ktéry moglby ustalaé jaka$ jednolita linie orze-
cznictwa dla samych kolegiow (pewna rolg odgrywaja tu jednak odpowiedzi
na pytania prawne udzielane przez Naczelny Sad Administracyjny oraz
Trybunat Konstytucyjny), jak rowniez ustalaé taka linie¢ dla wszystkich
orzekajacych organdw administracji - panstwowej i samorzadowej.

I

1. Dzieje sadownictwa administracyjnego w Polsce otwiera Konstytucja
z 17 111 1921 r. stanowiac, ze "Do orzekania o legalno$ci aktow administra-
cyjnych w zakresie administracji tak rzadowej, jak i samorzadowej, powota
osobna ustawa sadownictwo administracyjne, oparte w swej organizacji na
wspétdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego z Najwyzszym
Trybunatem Administracyjnym na czele" (art. 73). Przepis ten zrealizowata
tylko po czeéci ustawa z 3 VIII 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 67, poz. 600), powotujac Trybunat jako jedyna in-
stancj¢ sadowa "az do ustanowienia sadow administracyjnych nizszego
stopnia z udziatem czynnika obywatelskiego" (art. 1). Trybunal pozostat
tez jedynym sadem ogdélnego sadownictwa administracyjnego przez caty
okres przedwojenny, mimo podtrzymania tej zapowiedzi (z pominigciem

" Reprezentacje te tworza "Zgromadzeni na wspélnym posiedzeniu przewodniczacy kolegiéw". Do zadan

tej reprezentacji nalezy m.in. "wymiana do$wiadczen w zakresie organizacji i funkcjonowania kolegiéow, a takze
ich dziatalnosci orzeczniczej" (art. 24 omawianej ustawy).

'* Jest to tylko najkrétszy rzut oka, niezbedny dla dalszego toku rozwazan. Blizej - w moich pracach:
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym, Poznan-Warszawa 1982 i 1987;
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1995; Sqdownictwo administracyjne lat
dziewiecdziesiqtych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1991, z. 3.
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jednak stéw "z udziatem czynnika obywatelskiego") przez rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z 27 X 1932 r, o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806; art. 1).

Najwyzszy Trybunal Administracyjny, podobnie jak jego pierwowzér -
austriacki Trybunat Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) - byt sadem
powotanym do orzekania o legalno$ci aktéw (decyzji) administracyjnych,
o wlasciwosci rzeczowej okreslonej wedtug klauzuli generalnej ograniczonej
w niewielkim tylko zakresie enumeracja negatywna (wytaczone byly min.
sprawy dyplomatyczne i konsularne, obrony panstwa i dyscyplinarne, a takze
sprawy, w ktorych wtadze administracyjne uprawnione byty "do rozstrzygania
wedtug swobodnego uznania w granicach pozostawionych temu uznaniu"').

Po II wojnie $wiatowej ogdlne sadownictwo administracyjne nie zostato
- jak wiadomo - reaktywowane ze znanych przyczyn doktrynalnych ("obo-
wiazujaca" teza o braku sprzeczno$ci miedzy interesami panstwa i jedno-
stki w panstwie socjalistycznym) i politycznych, mimo zadan szerokiej
opinii spotecznej i licznych postulatow, a takze konkretnych projektéw
zgtaszanych przez $rodowisko prawnicze, badz nawet przygotowanych
przez wtasciwe organy (jak zwlaszcza opracowany w Komisji Kodyfikacyj-
nej projekt ustawy o sadownictwie administracyjnym z 28 I 1958 r.'%).

2. W dziedzinie postepowania administracyjnego przetomowe znaczenie
miato rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 III 1928 r. o postepowaniu
administracyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 441 z p6zn. zm.), pierwsza w naszym
panstwie kodyfikacja (chociaz formalnie tak nie nazwana) ogdlnego poste-
powania administracyjnego. Ta jedna z pierwszych w $wiecie kodyfikacja
postepowania administracyjnego - wzorowana na austriackiej ustawie
z 21 VII 1925 r. - wprowadzita Polske¢ do nielicznej wéwczas grupy panstw
"o wysoko rozwinigtym prawie postgpowania administracyjnego"'’. Liczne
jej przepisy, zwlaszcza dotyczace postepowania wyjasniajacego (w tym -
dowodowego) urzeczywistniaty fundamentalna zasade procesowa audi et
alteram partem. Na uwage zastuguja rdédwniez przepisy dotyczace wytacze-
nia urze¢dnika od udzialu w postepowaniu, o odwotaniu, o wznowieniu
postepowania i uchyleniu decyzji jako niewaznej.

3. Dalszy rozwdj postepowania administracyjnego przyniést kodeks po-
stgpowania administracyjnego z 14 VI 1960 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 168),
nawiazujacy w wielu podstawowych instytucjach procesowych i szczegdto-
wych przepisach do swojego poprzednika z 1928 r. Kodeks posunal proces
unifikacji i kodyfikacji tego postepowania, znoszac kilka postepowan szcze-
gllnych, nie objat jednak - mimo usilnych staran jego tworcéw - jednej

" Trybunal moégt jednak badaé, czy wtadza administracyjna byta w danym przypadku uprawniona do
dziatania wedtug swobodnego uznania i czy nie przekroczyta jego granic, co dawato Trybunatowi - jak wyka-
zywata praktyka - okazje do wnikania gtegboko w sfer¢ uznania.

'* Nieco blizej - Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., s. 40 i n.; obszernie za$ - J. Zimmermann,
Projekt ustawy o sqdownictwie administracyjnym, Samorzad Terytorialny 1993, nr 1 - 2.

7 Stowa F. Beckera, Das allgemeine Verwaltungsverfahren. FEine rechtsvergleichende Untersuchung, Stutt-
gart-Bruxelles 1960, s. 63. Do panstw tych nalezaty w okresie przed Il wojna $wiatowa - poza Austria i Polska-
tylko Czechostowacja i Jugostawia.
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z najwazniejszych procedur szczegdélnych, a mianowicie postepowania podat-
kowego'®. Podjeto w nim takze udana prébe sformutowania po raz pierwszy
W naszym postepowaniu administracyjnym "zasad ogdlnych". Niektére z nich:
pogtebiania zaufania do organéw panstwa, przekonywania, udzielania pomocy
prawnej stronom - stanowity zupetna nowo$¢é. Rozszerzono wreszcie znacznie
gwarancje procesowe strony w catym postegpowaniu, np. gdy chodzi o udziat
strony w postepowaniu dowodowym, $rodki prawne (istotna rozbudowa nad-
zwyczajnych $rodkéw prawnych) itd. Strona stata sie odtad, bardziej niz
dotychczas, podmiotem, nie za§ przedmiotem postepowania. W calym toku
postepowania widaé wzrastajaca judycjalizacje.

Przewidziano w postepowaniu udziatl prokuratora oraz organizacji spo-
tecznej, w sprawie dotyczacej innej osoby, na prawach strony.

Do kodeksu wtaczono takze postgpowanie w sprawie skarg i wnioskéw,
harmonizujac przy tym postgpowanie skargowe z postepowaniem admini-
stracyjnym (co oznaczato likwidacje istniejacej od 1951 r. dwoistosci poste-
powania).

4. Kolejnym kamieniem milowym w dziejach naszego post¢gpowania -
nie tylko administracyjnego - jest ustawa z 31 1 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8). Nowo$ci wprowadzone ta ustawa
sq bardzo znaczne (nieraz wprost fundamentalne) i réznorodne:

— dalsza unifikacja i kodyfikacja postgpowania administracyjnego, gtdéwnie
przez objecie kodeksem postepowania w sprawach zobowiazan podatko-
wych'’;

— rozbudowa zasad ogdlnych, np. wyrazne ustanowienie zasady czynnego
udziatu stron w postepowaniu (ktdra wraz z licznymi, realizujacymi ja
przepisami szczegdtowymi kodeksu zapewnia stronie nie jakie$ blizej
nie okreslone prawo do "wypowiadania si¢", "wystuchania" czy "obrony",
lecz wtasnie prawo do ksztaltowania wespdt z organem administracyjnym
przebiegu postegpowania i jego wyniku - decyzji) oraz wtaczenie do katalo-
gu zasad ogdlnych "naturalnej” w kazdym rozwinigtym i praworzadnym
postepowaniu przed organami panstwa zasady dwuinstancyjnosci’’;

— zwigkszenie szybko$ci toku postepowania;

— wzmocnienie obowiazku uzasadnienia decyzji,

— ograniczenie mozliwoSci reformationis in peius w postepowaniu odwo-
tawczym;

— wzmocnienie trwatosci decyzji ostatecznych przez wprowadzenie nie-
zbednych ograniczen czasowych w zakresie mozliwosci czy obowiazku
uchylenia takich decyzji lub stwierdzenia ich niewaznosci;

— uregulowanie kwestii roszczen odszkodowawczych, itd.

" Gléwna przyczyna tego niepowodzenia byto zdecydowanie negatywne stanowisko resortu finanséw.

" Z utrzymaniem (w dziale I11) pewnych tylko, niezbgdnych przepiséw szczegdlnych.

* Zasade te, obowiazujaca w Polsce juz od 1928 r. (a nawet wcze$niej; zob. Z. Janowicz, Postepowanie
administracyjne..., 1982, s. 34), ograniczono powaznie w toku reform administracji terenowej w 1973 r. Ustawa
z 22 XI 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 47, poz. 276) wprowadzita bowiem przepis
stanowiacy, ze decyzje wojewodéw w indywidualnych sprawach z zakresu administracji painstwowej, w tym tak-
ze wydane w I instancji, sa ostateczne (art. 49m).
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Wtltaczono do kodeksu nowe w naszym systemie prawnym postgpowanie
w sprawach wydawania zaswiadczen, a ponadto rodwniez nowe postepowa-
nie w sprawach rozstrzygania sporow o wta$ciwos¢ migdzy organami admi-
nistracji panstwowej a sadami.

Najwazniejsze jednak, przetomowe znaczenie miato wprowadzenie - po
wielu latach "nieobecno$ci” - sadownictwa administracyjnego. Przepisy
ustrojowe dotyczace tego sadownictwa zawierata ustawa o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym, a przepisy procesowe - kodeks postgpowania
administracyjnego (dziat VI zawierat jednak tylko przepisy niezbedne, od-
sytajac w sprawach nie uregulowanych do odpowiedniego stosowania prze-
pis6w kodeksu postepowania cywilnego)’'.

Ustawodawstwo o sadownictwie administracyjnym z 1980 r. siggato
w niematym stopniu do naszych tradycji przedwojennych. Powotano wigc
Naczelny Sad Administracyjny jako sad jednoinstancyjny, jednakze - ina-
czej niz w przypadku Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego - z oS$rod-
kami zamiejscowymi (obowiazkowymi)®’. By} to - takze jak NTA - sad
kasacyjny, z jednym, bardzo pozytywnym wyjatkiem: byt mianowicie
uprawniony do orzekania w sprawach skarg na bezczynno$é administracji
(skarga na "milczenie wtadzy"., ktorej zreszta nie udato si¢ wprowadzié
w okresie przedwojennym).

Wtasdciwodé rzeczowa NSA dotyczaca (podobnie jak w NTA) kontroli
legalnosci decyzji administracyjnych, zostata okreslona wedtug klauzuli
enumeracji pozytywnej, o duzym zasiegu (co w oOwczesnych warunkach
ustrojowych byto duzym sukcesem)®’, po czym rozszerzana stopniowo w la-
tach 1981 - 1989 przez liczne ustawy szczegdlne, obejmujac tacznie ponad
90% spraw administracyjnych (poza kontrola sadu pozostaty do chwili
nowelizacji kodeksu tylko stosunkowo nieliczne, cho¢ dla realizacji praw
obywateli bardzo istotne sprawy, ws$réd nich m.in. sprawy zgromadzen,
paszportow, powszechnej obrony).

Kodeks statl si¢ odtad obszernym, kompleksowym aktem zawierajacym
pie¢ rdéznych postgpowan. Roézne sa ich cele, rézny w zwiazku z tym
charakter prawny i miejsce w systemie ochrony praw indywidualnych.
Odstepstwa od podkreslanej w zasadach "dobrej legislacji" zasady jedno-
rodnodci regulowanych materii nie sa (wzglednie: nie byly) w kodeksie
w istocie zbyt duze - wbrew temu, co sig niekiedy twierdzi, podnoszac przy
tym rzekoma "przypadkowos$¢" czy "prowizoryczno$é" dzieta legislacyjnego
z 1980 .

Zauwazmy, ze miedzy postgpowaniem administracyjnym zajmujacym
w kodeksie miejsce centralne, a pozostatymi postgpowaniami istnieja wiezi
réznego rodzaju. Postepowanie w sprawie skarg (dziat VIII) i postepowanie
w sprawach wydawania zaswiadczen (dziat VII) tacza sie niejednokrotnie
z postgpowaniem administracyjnym, stosuje si¢ w nich zreszta niektdre
przepisy tego post¢gpowania; wniesienie za$ skargi moze mie¢ pewne, okre-

’ O czym bedzie jeszcze mowa w pkt. IV.

* O czym jeszcze nizej - pkt IV.

* Blizej zob. Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., s. 74 i n.; tenze, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego..., s. 457 i n.
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$lone w kodeksie skutki procesowe’. Dalsze dwa postepowania - w spra-
wach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy organami administracji
panstwowej a sadami oraz postgpowanie w sprawach zaskarzania decyzji
do sadu administracyjnego (postepowanie przed sadem administracyjnym)
naleza juz do sfery procesowej sensu stricto i wiaza sie¢ $ciSle z postepowa-
niem administracyjnym.

Ustawodawcy z 1980 r. udato si¢ zatem zrealizowaé¢ dwa cele: daleko
posunietej unifikacji i kodyfikacji postepowania administracyjnego oraz -
w znacznym stopniu - w ogdle kodyfikacji prawa o postepowaniu w sferze
administracji’>. Od tego tez roku, az do dnia uchwalenia nowej ustawy
o NSA, postepowanie przed tym sadem i postegpowanie administracyjne
taczy wspdlna droga rozwojowa.

5. Nastgpna istotna nowelizacja kodeksu, dokonana po przetomie poli-
tycznym w 1989 r. ustawa z 24 V 1990 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 201),
przyniosta istotne zmiany zaro6wno w postgpowaniu administracyjnym, jak
i postepowaniu przed sadem administracyjnym. Stanowia one w znacznej
czegsci kontynuacje dotychczasowego procesu rozwojowego.

W postepowaniu administracyjnym oznacza to zwtaszcza dalsza unifi-
kacje i kodyfikacje tego postepowania: zniesiono przede wszystkim wytacze-
nie postepowania w sprawach zwiazanych z obrona panstwa, pozostawiajac
jako jedyne postgpowanie wytaczone w kodeksie - postgpowanie w spra-
wach nalezacych do polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i konsu-
larnych®’.

Najwiceksze jednak nowosci dotycza sadowej kontroli administracji.
Rozszerzono bardzo znacznie krag spraw nalezacych do NSA, przyjmujac
w odniesieniu do decyzji zasade ogolnej wlasciwosci tego sadu, z niewielki-
mi wyjatkami wymienionymi w art. 196 § 4 - np. sprawy uzyskiwania
przez cudzoziemcéw zezwolen na pobyt staly, czy sprawy patentowe (klau-
zula generalna ograniczona enumeracja negatywna). Poddano réwniez kon-
troli tego sadu - czego nie bylo w dotychczasowej historii naszego
sadownictwa administracyjnego - niektére postanowienia wydawane w po-
stepowaniu administracyjnym oraz w administracyjnym postgpowaniu eg-
zekucyjnym i zabezpieczajacym. W zwiazku z przywréceniem samorzadu
terytorialnego powierzono tez sadowi administracyjnemu zupeinie nowe
zadania i kompetencje. Chodzi tutaj o rozpoznawanie skarg na réznorodne
akty zwiazane z wykonywaniem przez organy administracji panstwowej
(rzadowej), nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu (np. skarga wojewody na
uchwalte organu gminy, skarga organu gminy na rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody - art. 216a § 1 k.p.a.; art. 91 i n. ustawy z 8 III 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym) oraz skarg na stanowisko organu (art. 216a

24

Patrz art. 233 - 235 kodeksu. Tak np. wniesienie przez strong¢ skargi na decyzje wydana w I instancji
uwaza si¢ za wniesienie odwotania (jezeli oczywiscie ztozono skarge w terminie przewidzianym do ztozenia
odwotania).

* Na tle réznorodnosci materii uregulowanych w kodeksie i pewnych brakéw w ich wzajemnej tacznosci
powstaja oczywiscie problemy wyktadni. Rozwiazywane sa one przez literaturg, orzecznictwo sadowe, a niekiedy
przez ustawodawce.

** Postgpowanie, o ktérym mowa w art. 3 § 3, dotyczy bowiem sfery wewnetrznej administracji.
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§ 1 k.p.a.; art. 89 u.s.t.), a ponadto skarg "kazdego, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata podjeta przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej [..] po bezskutecznym wez-
waniu do usuniecia naruszenia" (art. 216a § 2 k.p.a.; art. 101 u.s.t.).

6. Zasadnicze zmiany, a wtasciwie istotna reforme systemu naszego
sadownictwa administracyjnego, przynosi ustawa z 11 V 1995 r. o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym. Zmiany dotycza ustroju tego sadu, jego
wtadciwodci i postepowania. Ustawa reguluje ponadto sprawe¢ niewykony-
wania orzeczen sadowych.

Ustawa stanowi w zasadzie regulacj¢ wyczerpujaca. Uchyla zatem
przede wszystkim przepisy dotychczasowej ustawy o NSA oraz przepisy
kodeksu postgpowania administracyjnego o zaskarzaniu decyzji do tego
sadu (dziatr VI), zrywajac tym samym pigtnastoletnia wi¢Zz "kodeksowa"
postgpowania przed sadem administracyjnym z postgpowaniem admini-
stracyjnym. W sprawach nie uregulowanych w ustawie stosuje si¢ jednak
odpowiednio - co stanowi zupetna nowo$¢ w dziejach naszego sadownictwa
administracyjnego - wymienione w niej przepisy k.p.a. o postgpowaniu
administracyjnym, dopiero "w pozostalym zakresie stosuje si¢ odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania cywilnego” (art. 59)%.

Ustawa zachowuje dotychczasowy model jednoinstancyjnego sadownic-
twa administracyjnego z obowiazkowymi oérodkami zamiejscowymi’’. Na-
czelny Sad Administracyjny jest nadal w zasadzie sadem kasacyjnym,
wprowadza si¢ jednak pewne zmiany w Kierunku rewizyjnym (merytorycz-
nym)>’.

Wtasdciwos$é rzeczowa Naczelnego Sadu Administracyjnego zostata bar-
dzo znacznie rozszerzona. Niektdore przepisy ustawy kontynuuja dotychcza-
sowa lini¢ rozwojowa, inne za$§ wprowadzaja nowe rozwiazania.

Sad orzeka wiec obecnie w sprawach skarg na wszystkie postanowienia
wydane w postgpowaniu administracyjnym, "na ktdére stuzy zazalenie albo
konczace postgpowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co do istoty” oraz na
wszystkie "postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabez-
pieczajacym, na ktdére stuzy zazalenie" (art. 16 ust. 1 pkt 2 i 3). Co wigcej
- i to stanowi najpowazniejsza nowo$¢ w naszym systemie sadownictwa
administracyjnego - sad orzeka takze w sprawach skarg na inne, niz
decyzje i postanowienia, a nie okre§lone blizej "akty lub czynno$ci z zakre-
su administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uzna-
nia uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa" (art. 16
ust. 1 pkt 4). Chodzi tutaj, jak to podano w uzasadnieniu do projektu
ustawy przedtozonego Sejmowi, o "inne prawne formy wtadczego oddziaty-
wania administracji publicznej, z ktérych wynikaja skutki prawne, jak np.
akty rejestracji".

77 Blizej - patrz pkt IV.
* Blizej - patrz pkt IV.
* Pomijam inne wazne nie nalezace do tematu tego artykutu zmiany ustrojowe: blizsze powiazanie sadu

z Prezydentem RP, blizsze uregulowanie i wzmocnienie stanowiska prawnego Prezesa oraz organéw kolegial-
nych sadu, wreszcie podziat sadu na izby i na wydziaty.
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Kontrola sadu objete zostaty rowniez - podobnie jak dotychczas uchwa-
ty organéw gmin stanowiace przepisy prawa - "akty terenowych organéw
administracji rzadowej stanowiacych przepisy prawa miejscowego” (art. 16
ust. 1 pkt 5; art. 63)°°.

Naczelny Sad Administracyjny "orzeka takze w sprawach, w ktérych
przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole i stosuje S$rodki
okreélone w tych przepisach" (art. 16 ust. 2)*'.

Nowy zakres zadan i kompetencji NSA wynika, rzecz jasna, nie tylko
z rozszerzenia wlasciwos$ci rzeczowej tego sadu. Trzeba tu mieé¢ na uwadze
takze konsekwencje, jakie powoduja pewne zmiany kasacyjnego modelu
NSA w kierunku modelu rewizyjnego (art. 31 ust. 2; art. 52 oraz - po
czedci - art. 39), a takze przyznanie sadowi prawa do stosowania pewnych
sankcji (naktadania kary grzywny) w przypadku niewykonywania jego
orzeczeh (art. 31)°°.

Pewna pomoc przy obecnym, tak powaznym (a wlasciwie nadmiernym)
obciazeniu sadu administracyjnego stwarzaja zapewne przepisy art. 47
wprowadzajace mozliwo$§¢ rozpoznania sprawy co do jej istoty, na posiedze-
niu niejawnym, "jezeli w sposob oczywisty decyzja jest dotknigta wada,
o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 1, 3 i 4 k.p.a."” (uczestnik postepowania
moze od wydanego na takim posiedzeniu wyroku ztozyé sprzeciw, co powo-
duje rozpoznanie sprawy na rozprawie). Przepisy te, wprowadzajac wyja-
tek od konstytucyjnej zasady jawno$ci postgpowania sadowego, spotkaty
si¢ w toku prac legislacyjnych - mimo ograniczenia si¢ autoréw projektu
ustawy do niektérych tylko przypadkéw niewazno$ci - z krytyka (gtdéwnie
ze strony Sadu Najwyzszego).

v

1. Sprawa wyczerpujacego (w zasadzie) uregulowania postepowania
przed sadem administracyjnym w nowej ustawie nie przedstawia si¢ tak
prosto, jak mogtoby si¢ to na pierwszy rzut oka wydawaé, biorac pod
uwage zatozenia jej tworcow na tle dotychczasowej, niepeinej regulacji
w kodeksie postepowania administracyjnego (dzial VI: Zaskarzanie decyzji
do sadu administracyjnego).

Przypomnijmy, ze kodeks zawierat tylko przepisy niezbedne, w istocie
jednak wystarczajace dla okreslania charakteru postepowania przed sadem
administracyjnym, w szczegdlnosci jego odrebnosci w stosunku do postepo-
wania cywilnego procesowego. Przewidywatl zreszta, ze w sprawach nie
uregulowanych w dziale VI "stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu

* Patrz cyt. juz przepis art. 101 u.s.t. oraz art. 25° ustawy z 22 III 1990 r. o terenowych organach
rzadowej administracji ogélnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 z pézn. zm.) wiaczony do tej ustawy przez art. 63
omawianej ustawy o NSA.

*" Taka kontrole przewiduje min. ustawa z 28 1 1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm.),
np. prawo wniesienia do tego sadu skargi na odmowe udzielenia redakcji prasowej informacji.

 Blizej - patrz pkt IV.

* Decyzje: wydane z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci, dotyczace sprawy juz rozstrzygnietej inna de-
cyzja ostateczna, skierowane do osoby nie bedacej strona w sprawie.
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postegpowania cywilnego; rozpoznanie skargi nastepuje wedtug przepisow
tego kodeksu o postepowaniu rewizyjnym" (art. 211). Pod rzadem takiej
wtladnie, niepetnej regulacji ksztattowal Naczelny Sad Administracyjny
swym orzecznictwem nowy model postgpowania sadowo-administracyjnego
(model, ktéry trudno byto sobie wyobrazié¢ blizej w toku prac legislacyjnych
1977 - 1980 po ponad czterdziestoletniej "nieobecnosci” sadownictwa admi-
nistracyjnego w naszym kraju) zyskujac sobie i tutaj wysokie uznanie.

Nowa ustawa zawiera wprawdzie liczne przepisy o postgpowaniu przed
sadem administracyjnym, w tym przepisy wprowadzajace nowe instytucje
procesowe, daleka jest jednak od wyczerpujacej regulacji. Charakterystycz-
ne jest przy tym wspomniane juz podwdjne odestanie w sprawach nie
uregulowanych w ustawie: w pierwszym rzedzie - do odpowiedniego stoso-
wania kodeksu postepowania administracyjnego, mianowicie licznych,
wyraznie wymienionych przepisdw postgpowania administracyjnego (np.
dotyczacych: zasad ogdélnych postegpowania - w wickszo$ci, dorgczen -
w catoéci, termindéw - w catodci, dowodéw i postgpowania dowodowego -
niemal w catos$ci, itd.), w drugim dopiero rzedzie ("w pozostatym zakresie")
do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.c.’* Te odpowiednio stosowane
przepisy obydwodch kodekséw sktadaja si¢ wraz z przepisami nowej ustawy
na "mieszana procedur¢” obowiazujaca przed obecnym sadem administra-
cyjnym.

Takie podwdjne odestanie nasuwa, rzecz jasna, liczne watpliwosci, kté-
re stawiaja przed zreorganizowanym sadem administracyjnym o bardzo
szeroko zakrojonej wtasciwoéci rzeczowej - trudne zadanie. Odestanie do
odpowiedniego stosowania przepisOw kodeksu postgpowania administra-
cyjnego moze zreszta spotkaé si¢ z zarzutem naruszenia zasady pewnej,
niezbednej jednolitoSci postepowania sadowo-administracyjnego, a ponadto
naruszenia takiejze jednolitodci postgpowan sadowych w ogdle (jednolitoSci
prawa procesowego sadowego). Oznacza ona, Ze postgpowanie przed wszy-
stkimi sadami w panstwie (wyjawszy sady typu karnego) powinno si¢
toczy¢ - poza odrebnosciami wtasciwymi dla danego rodzaju sadéw (jak np.
ogdélne sady administracyjne, sady ubezpieczen spotecznych) - w miarg
mozno$ci wedtug pewnych, wspdlnych regut podstawowych. Takie za$ regu-
ty zawiera, wzglednie powinno zawieraé, postgpowanie cywilne procesowe

** Art. 59: "W sprawach nie unormowanych w niniejszej ustawie do postepowania przed Sadem stosuje
si¢ odpowiednio art. 7 - 9, 11 - 14 § 1, 29 - 32, 39 - 49, 57 - 60, 73, 74 § 1, 75 - 85, 97, 98, 101 § 1i 2, 103
i 146 Kodeksu postgpowania administracyjnego, a w pozostatym zakresie stosuje si¢ odpowiednio przepisy
Kodeksu postgpowania cywilnego".

Odestanie do przepiséw k.p.a. miato w cytowanym juz "projekcie wstgpnym" charakter ogdlny i po czesci
enigmatyczny: "W sprawach nie unormowanych w ustawie do postepowania sadowego stosuje si¢ odpowiednio
przepisy k.p.a., a w sprawach nie unormowanych tym kodeksem lub gdy jego przepisy nie odpowiadaja stru-
kturze Sadu i zasadom sadowego wymiaru sprawiedliwo$ci - odpowiednio przepisy k.p.c.” (art. 51). Na skutek
gtoséw krytycznych artykut ten (obecnie art. 59) otrzymat wymieniong wyzej redakcjg, z wymienieniem szcze-
gbétowym przepiséw k.p.a.

Odsytajac do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. autorzy projektu poszli z pewnoscia za wzorem
austriackiej ustawy o Trybunale Administracyjnym (Verwaltungsgerichtshofgesetz) z 1965 r. (BGBI 1965/2
z pézn. zm.), ktéra odsyta do odpowiedniego stosowania ustawy o postgpowaniu administracyjnym z 1925 r.:
"Soweit dieses Bundesgesetz nicht anders bestimmt, gelten in Verfahren vor dem Verwaltungsgerichtshof die
Vorschriften des Allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetzes" (odestanie to ma zatem charakter ogdlny, po-
dobnie jak w cyt. "projekcie wstgpnym"). Spotyka sig¢ jednak takze odestania szczegétowe do AVG, wyjatkowo
do postgpowania cywilnego (§ 61).
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unormowane kodeksem postgpowania cywilnego. Kodeks ten powinien by¢
zatem dla postgpowania przed innymi niz cywilne sadami w szerokiej
mierze ustawa "macierzysta”.

Naruszenie, o ktéorym przed chwila byta mowa, nie jest jednak chyba
zbyt duze, w art. 59 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym chodzi
w wigkszos$ci o przepisy regulujace pewne kwestie procesowe w zasadzie
podobnie, jak w kodeksie postgpowania cywilnego.

Trudno tu nie wyrazi¢ zadowolenia z faktu, ze twdrcy projektu omawia-
nej ustawy tak wysoko ocenili rangeg przepiséw kodeksu o postgpowaniu
administracyjnym, przywracajac w inny, moze niezamierzony sposoéb, zer-
wane przez tg ustaweg wigzi migdzy postgpowaniem przed sadem admini,
stracyjnym a postgpowaniem administracyjnym.

Nie mozna jednak réwnocze$nie nie wyrazi¢ zalu, ze uszczuplono bar-
dzo istotnie jedyna chyba - w skali co najmniej europejskiej - kodyfikacje
potaczonych ze soba w rézny sposéb i w réznym stopniu pigciu postepo-
wan, ktérych gtéwnym celem jest ochrona praw indywidualnych w sferze
administracji publicznej. Zachowanie tej kodyfikacji byto bez watpienia
sprawa o fundamentalnym znaczeniu, warto$cia wigksza, niz zebranie ma-
terii ustrojowych i proceduralnych w jednej ustawie o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym’’. Mozna byto zreszta znalezé tu, podobne jak dotad -
co do zasady - rozwiazanie: nowa ustawa mogtaby zawieraé przepisy
ustrojowe, bardziej, niz dotychczas rozbudowane, kodeks postepowania
administracyjnego za$ rozwinigte i zmodyfikowane w realnym zakresie -
przepisy procesowe’.

2. Nowemu, bardzo znacznemu zakresowi wtasciwo$ci rzeczowej sadu
administracyjnego nie towarzyszy - jakby mozna si¢ byto spodziewaé -
wtasciwa, tzn. instancyjna rozbudowa.

Sprawa instancyjnej rozbudowy sadownictwa administracyjnego nalezy
od zarania dziejéw tego sadownictwa w naszym panstwie do "zelaznych"
tematéow poruszanych stale w literaturze’ i w dyskusjach, zwlaszcza
w okresach poprzedzajacych odpowiednie prace legislacyjne oraz w toku
tych prac.

* Taka propozycje sktadatem kilkakrotnie w toku prac legislacyjnych (m.in. w opinii z 30 VIII 1994 r.
przedtozonej sejmowej Komisji Sprawiedliwosci).

Trzeba tu wspomnieé, ze sprawa zachowania dotychczasowego ksztattu k.p.a. byta poruszana réwniez w to-
ku debaty sejmowej. I tak np. poset S. Rogowski stwierdzat, ze "Watpliwosci wzbudza takze przeniesienie do
ustawy organicznej przepiséw proceduralnych przy jednoczesnym skreé§leniu ich z k.p.a. Oba rozwiazania maja
swoje blaski i cienie. Nalezy szczegdlnie wnikliwie rozwazy¢ racje stojace za rozwiazaniami dotychczasowymi
i proponowanym" (debata nad projektem ustawy o NSAz 7 V11994 r., Diariusz Sejmowy, s. 78); poset K. Pantak,
wypowiadajac si¢ w kwestii proponowanego skres$lenia dziatu VI k.p.a. zauwazyt, ze "budzi to pewne watpliwosci
$§rodowiska prawniczego, a takze obywateli, ktdrzy chcieliby, by w jednym akcie prawnym zawarte byty wszy-
stkie przepisy regulujace postgpowanie w sprawach administracyjnych” (.w., s. 85). Postanka I. Lipowicz, po-
$wigcajaca w kilku swych wystapieniach wiele uwagi tej sprawie, stwierdzata m.in.: "Problem drugi, na ktory
zwracat uwage pan prof. Zbigniew Janowicz, to fakt, ze wielkim osiagnigciem, o ktérym réwniez méwili moi
przedmowcy, byto zintegrowanie polskiego postgpowania administracyjnego w k.p.a. Trzeba si¢ zastanowié -
i prace Komisji w tym zakresie nas nie przekonaty - czy az taka warto$ciajest pospieszne uchwalanie tej ustawy
przed Konstytucja" (debata nad projektem ustawy o NSAz 1 IT 1995 r, j.w., s. 13).

** Patrz wyzej pkt 111.4.

" Trzeba tu wspomnie¢ o bardzo interesujacej i warto§ciowej pracy T. Nowickiego, Zagadnienie instancji
w sqdownictwie administracyjnym, Poznan 1937 (rozprawa doktorska napisana pod kier. prof. S. Kasznicy).
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W okresie przedwojennym, jak juz wspomniano, nie zrealizowano zapo-
wiedzi Konstytucji Marcowej oraz dwéch kolejnych aktéw regulujacych
ustréj Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i postgpowanie przed
tym sadem o powotaniu sadéw administracyjnych nizszej instancji. Sprawa
utworzenia tych sadow nie schodzita jednak z "porzadku dziennego" w ca-
tym tym okresie, zwtaszcza ze wzgledu na trudny dostep do Trybunatu
(nie byto woéwczas osrodkdéw zamiejscowych), koszty postgpowania (w tym
koszty zwiazane z przymusem adwokackim) a takze duze przeciazenie tego
sadu i wiazacy si¢ z tym dtugi okres oczekiwania na zatatwienie skargi
(przecietnie od 2 do 3 lat)™®.

Problem sadownictwa dwuinstancyjnego pojawil si¢ takze w piSmien-
nictwie lat bezposrednio powojennych, kiedy wydawato si¢, ze reaktywowa-
nie sadownictwa administracyjnego jest tylko kwestia czasu’. Utworzenie
dwéch instancji sadownictwa administracyjnego (nie za$ - $ci$le biorac -
sadownictwa dwuinstancyjnego) przewidywatl wspomniany juz, nie zrealizo-
wany projekt ustawy o sadownictwie administracyjnym z 28 1 1958 r.*" Nie
zapominano o nizszej instancji w toku prac legislacyjnych z lat 1977 - 1980,
ktére doprowadzity m.in. do przywrécenia sadownictwa administracyjnego.

Ustawa z 31 1 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym przyj¢ta
wprawdzie, jak wspomniano, model jednoinstancyjny, wprowadzita jednak
pewna, nie znana dotad naszemu sadownictwu administracyjnemu modyfi-
kacje, stanowiac, ze "NSA dziata w Warszawie i w osrodkach zamiejsco-
wych tworzonych dla jednego lub kilku wojewddztw" (art. 1 ust. 2).
W sytuacji, gdy niemal niemozliwe byto utworzenie sadoéw nizszej instancji
ze wzgledu na brak wystarczajacej liczby kandydatéow przygotowanych
zawodowo do objecia stanowiska se¢dziego sadu administracyjnego, takie
rozwiazanie problemu "instancyjnosci” bylo dla poczatkowego okresu dzia-
tania sadownictwa administracyjnego z pewnoscia celowe, a nawet opty-
malne, zapewniajac szerszy dostep do sadu a przy tym wicksza jednolito$é
orzecznictwa. Z czasem jednak, w miarg zwigkszania si¢ wptywu skarg,
wiazacego sie¢ zwlaszcza ze znacznym rozszerzeniem wtasciwosci rzeczowej
Naczelnego Sadu Administracyjnego® dawato o sobie znaé coraz bardziej
narastajace przeciazenie sadu, a w konsekwencji wydtuzat si¢ okres zata-
twiania skarg siegajacy przecigtnie okoto roku. Ponadto - w zwiazku
z tworzeniem w ostatnich latach nowych osrodkdow zamiejscowych - coraz

* Zob. np. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 1V, Poznan
1947, s. 200: "Na zatatwienie sprawy z reguty czeka¢ si¢ musiato co najmniej dwa lata".

* Blizej zob. M. Wyrzykowski, Sqdowa kontrola decyzji administracyjnych w paristwie socjalistycznym,
Warszawa 1978, zwt. s. 48 i n.

* Projekt dokonywal bowiem rozdziatu wtasciwosci miedzy Sad Najwyzszy (Izba Administracyjna), ktéry
miat rozpoznawaé skargi "na decyzje naczelnych organdéw administracyjnych"” a wojewddzkie sady administracyj-
ne, ktére miaty rozpoznawaé skargi "na decyzje innych organdéw administracyjnych" (art. 7). Wyroki wojewddz-
kich sadéw administracyjnych (jak i oczywiscie Sadu Najwyzszego) miaty by¢ "ostateczne" (art. 48).
Przewidywano jedynie instytucj¢ rewizji nadzwyczajnej (art. 49 i n.)

Wojewddzki sad administracyjny mégt przedstawi¢ do rozstrzygnigcia Sadowi Najwyzszemu "zagadnienie pra-
wne budzace powazne watpliwosci”, jakie wynikto w toku rozpoznawania skargi; SN mogt "przeja¢ sprawe do
rozpoznania we wlasnym zakresie". Jezeli natomiast wojewddzki sad administracyjny doszedt do przekonania,
"ze wydany przez naczelny organ administracyjny przepis prawny, na ktéorym zostata oparta zaskarzona decyzja,
jest nielegalny”, byt zobowiazany skierowaé sprawe do rozpoznania przez Sad Najwyzszy (art. 8).

‘" Patrz wyzej - pkt III.
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trudniejsze stawato si¢ zachowanie jednolito$ci orzecznictwa. Wspomnijmy
tutaj, ze do dziatajacych przez kilkanascie lat, pieciu (od 1981 roku)
wzglednie sze$ciu (od 1983 roku) os$rodkow zamiejscowych doszty takie
odrodki w kodzi (1993) oraz w Biatymstoku, Rzeszowie i Szczecinie (1994).
Utworzenie tych ostatnich jednostek wiazato si¢ z zamierzonym, bardzo
znacznym rozszerzeniem wlasciwosci rzeczowej sadu administracyjnego
w przygotowywanej od 1993 roku ustawie o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym.

Zachowanie w nowej ustawie dotychczasowego modelu jednoinstan-
cyjnego sadownictwa administracyjnego z obligatoryjnymi osrodkami za-
miejscowymi przy wyraznej tendencji do zwigkszania ich liczby, stabilizuje
bez watpienia ten model na pewien (oby nie dtugi) okres czasu, nie jest
jednak w stanie zapobiec ujemnym skutkom, jakie niesie ze soba nadmier-
ne juz dzisiaj obciazenie sadownictwa administracyjnego. Wybranie drugiej
alternatywy - utworzenia nizszej instancji - stworzytoby, zaréwno w inte-
resie indywidualnym, jak i ogdlnym, mozliwo$¢ kontrolowania przez sad 11
instancji (Naczelny Sad Administracyjny) orzeczen wydawanych na stopniu
wojewddzkim (lub kilku wojewddztw) przyczyniajac sie tym samym takze
do zwickszania jednolito$ci orzecznictwa.

Trzeba tu zauwazyé, ze potrzeba zapewnienia kontroli wewnatrz syste-
mu sadownictwa administracyjnego jest u nas - nie od dzisiaj zreszta -
niemal nie dostrzegana; postulujac utworzenie nizszej instancji podnosi si¢
zwykle konieczno$é szerszego udostgpnienia drogi sadowej. Spotyka sig
przy tym poglad, chyba $wiezej daty, wedtug ktérego przy procesowym
uksztattowaniu postepowania administracyjnego zbedna jest druga instan-
cja sadowa. Jeszcze wigkszym chyba nieporozumieniem jest twierdzenie,
jakoby istnienie dwdch instancji sadowych uzasadniato istnienie tylko jed-
nej instancji administracyjnej. Zrodto takiego pogladu tkwi chyba w braku
nalezytej wiedzy o réznym charakterze post¢gpowania administracyjnego
i postepowania sadowo-administracyjnego, a w konsekwencji o réznym sto-
sunku miedzy tymi postgpowaniami. Nie mozna przeciez przeprowadzad
tutaj paraleli z postepowaniem sadowym cywilnym, ktdére toczy si¢ jedynie
przed sadami, tyle ze rdéznych instancji, w sprawach administracyjnych
bowiem istniecja dwa odrebne postepowania: postgpowanie administracyjne
i postepowanie przed sadem administracyjnym. W pierwszym z nich w gre
wchodza zaréwno wzgledy legalnosci jak i celowos$ci, w drugim za§ w zasa-
dzie (lub nawet wytacznie) tylko wzgledy legalnosci (kontrola zgodnosci
decyzji lub innego aktu administracyjnego albo bezczynno$ci z prawem).
Kontrolg celowosdci danego aktu przeprowadza sie¢ w zasadzie tylko w dru-
giej, odwotawczej instancji administracyjnej. I z tej takze przyczyny nie
mozna w zadnym razie eliminowaé jednej instancji administracyjnej*’.

Zarbéwno realizacja koncepcji dalszego zwigkszania liczby o$rodkdéw za-
miejscowych, jak i koncepcji utworzenia nizszej instancji sadowej, nasuwa-
ja powazny problem pozyskiwania kandydatow na stanowiska se¢dziowskie.

Zreszta - jak juz wspomniano (pkt IIl. 4) - zasada dwuinstancyjnosci jest zasada "naturalna" w
kazdym rozwinigtym i praworzadnym postgpowaniu przed organami administracji panstwa czy innych pod-
miotéow (samorzadu itd.).
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Stanowisko sedziego sadu administracyjnego, cho¢ bardzo atrakcyjne,
wymaga np. od kandydata z sadownictwa powszechnego, a jest nim z re-
guty sedzia cywilny, "przestawienia si¢" na nowa, a wladciwic na nowe
sobie dziedziny z zakresu prawa administracyjnego (ustrojowego, material-
nego i procesowego) i pokrewnych gatezi prawa publicznego. Nasila si¢
zreszta "ucieczka" z sadownictwa powszechnego do innych zawodéw pra-
wniczych (adwokatura, notariat). Trudno$ci personalne pogtebia fakt, ze
Naczelny Sad Administracyjny znajduje sie juz od pewnego czasu w sta-
dium "zmiany pokoleniowej".

Wysuwana natomiast - zwlaszcza ze strony samorzadowej (w tym kole-
giow odwotawczych) - propozycja przeksztatcenia kolegiow w sady admini-
stracyjne nizszej instancji (czemu sprzyja obecnie nowy model kolegiow
uksztattowany przez ustawe z 12 X 1994 r.), nie powinna byé brana pod
uwage nie tylko dlatego, ze poziom kolegiéow jest bardzo zrdéznicowany,
niekiedy daleki od zadowalajacego'’. Sady administracyjne nizszej instan-
cji powinny by¢é bowiem, tak samo jak sad wyzszej instancji, obsadzone
przez osoby o wysokich kwalifikacjach zawodowych, tak jak tego wymaga
nasze ustawodawstwo od lat dwudziestych, przede wszystkim przez osoby
o przygotowaniu i dos$wiadczeniu sedziowskim i - co nie mniej wazne -
o mentalnosci sedziowskiej.

2. Naczelny Sad Administracyjny jest nadal w zasadzie sadem kasacyj-
nym. W zasadzie - sa juz bowiem, jak wspomniano, pewne zmiany tego
modelu w kierunku rewizyjnym (merytorycznym).

Zgodnie z kasacyjnym charakterem "sad orzeka na podstawie akt spra-
wy", chyba ze pozwany organ nie przestal tych akt wraz z odpowiedzia na
skarge (art. 52 ust. 1). Inaczej mowiac: podstawe faktyczna orzeczenia
sadu stanowi stan faktyczny ustalony w postgpowaniu administracyjnym.
Sad nie moze zatem - w zasadzie - inaczej niz sad rewizyjny, dokonywaé
nowych ustalen co do stanu faktycznego sprawy, bierze jedynie pod uwage
fakty powszechnie znane lub wiadome mu z urzedu (art. 385 § 1 k.p.c).

"Sad moze jednak - i na tym polega wtasnie jedna ze zmian - z urz¢du
lub na wniosek uczestnika postepowania przeprowadzi¢ dowody uzupetnia-
jace z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych wat-
pliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania
w sprawie". Uprawnienia rewizyjne sadu administracyjnego zostaty zatem
stusznie, w sposdb wyrazny, ograniczone: chodzi tutaj tylko o dowody
uzupetniajace, i to jedynie o dowody z dokumentéw, nie za$ takze inne
dowody (np. zeznania $wiadkéw), jak to przewidywano we wspomnianym
projekcie wstepnym®*; przeprowadzenie tych dowodéw musi byé - zdaniem

* Patrz tutaj m.in. uzasadnienie cytowanego juz projektu ustawy o samorzadowych kolegiach odwotaw-

czych do spraw orzecznictwa administracyjnego z 1993 r.,, w ktérym pisze sig¢, ze "Wprawdzie statystyczny
obraz dziatalnosci kolegiow jest pozytywny, to jednak jej poziom jest ogromnie zréznicowany. O ile decyzje
wydawane przez kilka kolegiéw, przewaznie funkcjonujacych w osrodkach akademickich, kwestionowane sa
wyrokami sadu administracyjnego w 5 do 10 procentach, to w znacznej czegsci kolegiow 6w wskaznik waha si¢
w okolicach 50 i wigcej procent spraw zatatwianych na rozprawach. Odpowiedzia na ten problem sa posta-
nowienia art. 4-8 projektu, dotyczace kwalifikacji i powotywania cztonkéw kolegiow". By¢ moze pod rzadem
ustawy z 1994 r. sytuacja ulegta poprawie.

*“ W art. 43 ust. 2 tego projektu byta mowa tylko o "dowodach uzupetniajacych".
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sadu - niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje
nadmiernego przedituzenia postepowania. Skorzystanie z tych wyjatkowych
uprawnien pozostawione jest stusznie - decyduja tu bowiem wzgledy celo-
wosci (w tym ekonomii procesowej) - do uznania sadu. W razie nieskorzy-
stania z tych uprawnien sad stosuje zwykta procedure, tzn. "uchyli
zaskarzony akt lub czynno$¢" (art. 52 ust. 2).

Co si¢ jednak dzieje w przypadku nieprzekazania przez pozwany organ
odpowiedzi na skarge i akt sprawy w terminie w ustawie okre$lonym? Jest
to sprawa szczegOlnie wazna dla toku postepowania. W razie bowiem
braku skutecznej sankcji (czy tym bardziej - braku jakiejkolwiek sankcji)
w stosunku do organu, przekroczenie tego terminu mogloby paralizowad
dochodzenie prawa na drodze sadowej, nienadestanie za$ - unicestwié
w ogdle postepowanie.

W kodeksie postgpowania administracyjnego, ktéry przewidywal wno-
szenie skarg do sadu za posrednictwem organu, ktéry wydal decyzje
w ostatniej instancji, regulowatl te kwestie w teks$cie pierwotnym z 1980 roku
bardzo zwiezty art. 200, stanowiac jedynie, iz organ ten przekazuje skarge
wraz z aktami sprawy do sadu administracyjnego w terminie trzydziestu
dni od dnia jej wniesienia wraz z odpowiedzia na skarge. W praktyce
organy administracji przetrzymywaly skargi nieraz bardzo dilugo (nawet
p6t roku lub jeszcze dtuzej). W noweli z 1990 roku rozbudowano znacznie
przepisy tego artykutu, stanowiac min., ze w przypadku nieprzekazania
skargi wraz z aktami sprawy w terminie trzydziestu dni "wykonanie decy-
zji ulega wstrzymaniu z mocy prawa" (§ 6). Oznaczalo to pewien, do$é
znaczny nawet postep, nie rozwiazywato jednakze wszystkich mogacych sie
nasuwaé tutaj probleméw, m.in. kwestii ochrony praw innych stron
(wstrzymanie wykonania decyzji korzystne dla jednej strony, moze by¢é
niekorzystne dla innej).

Ustawa z 1995 roku poszta tu inna droga siggajac do odpowiednich
rozwiazan przedwojennego ustawodawstwa, mianowicie cytowanego juz
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 X 1932 r. o Najwyz-
szym Trybunale Administracyjnym, ktdre stanowito, ze "Trybunal orzeka
na podstawie stanu faktycznego, jaki okazuje si¢ z akt, ktérymi rozporza-
dzata wtadza pozwana przy wydawaniu zaskarzonego orzeczenia lub zarza-
dzenia®’, a w razie nieprzedstawienia przez nia akt - na podstawie stanu
faktycznego przedstawionego w skardze lub na rozprawie" (art. 83 ust. 1).
Byta to wazna sankcja, ktdéra praktycznie rzecz biorac uniemozliwiata
wtadzy administracyjnej "blokowanie" rozpoznawania skarg przez Trybu-
nat.

Ustawa z 1995 r. formutuje odpowiedni przepis nieco inaczej stanowiac,
ze "W razie nienadestania przez organ odpowiedzi na skarge i akt sprawy
w terminie okre$§lonym w art. 38 ust. 1 (tj. 30 dni), Sad moze orzec

* "Orzeczenia" i "zarzadzenia" to "decyzje administracyjne”. W naszym przedwojennym ustawodawstwie
administracyjnym nazwa "orzeczenie" oznaczano w zasadzie decyzje o charakterze deklaratoryjnym, natomiast
nazwa "zarzadzenie" (nie nalezy myli¢ tych zarzadzen z zarzadzeniami o charakterze ogdlnym, czyli aktami
normatywnymi) - akty o charakterze konstytutywnym ("w zasadzie" - trudno bowiem w praktyce dokonad
rozgraniczenia tych dwoéch rodzajéw decyzji; por. J. Pokrzywicki, Postepowanie administracyjne. K -
podrecznik, Warszawa 1948, s. 185.
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w sprawie na podstawie stanu faktycznego i prawnego przedstawionego
w skardze, gdy nie budzi on uzasadnionych watpliwo$ci w $wietle ustalen
poczynionych przez Sad w toku rozpoznania sprawy". Przyznaje jednak
organowi prawo wniesienia od takiego orzeczenia sprzeciwu w terminie
14 dni od dorgczenia orzeczenia (pod warunkiem, ze organ "jednocze$nie
dorgczy odpowiedz na skarge wraz z aktami sprawy"), co powoduje obowia-
zek rozpoznania sprawy na rozprawie (art. 39). Takie rozwiazanie nie
tylko ostabia wymieniona sankcjg, ale moze prowadzi¢ takze do istotnego
wydtuzenia czasu zatatwienia sprawy.

I jeszcze jedna kwestia, ktora dotyczy "zmian modelowych": uregulowa-
nie sprawy niewykonywania orzeczen sadowych.

Rozwiazania moga tu by¢ rzecz jasna, rozne. Na przykltad cytowane
rozporzadzenie Prezydenta RP o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
stanowito, iz "1. Wtadza, ktdrej zarzadzenie lub orzeczenie zostato uchylo-
ne przez Trybunat, obowiazana jest wydaé¢ nowe orzeczenie lub zarzadzenie
w tej sprawie w ciagu miesiaca od dnia doreczenia jej wypisu wyroku.
2. Wtadza w danej sprawie zwiazana jest zapatrywaniami zawartymi
w uzasadnieniu wyroku. 3. Nad wykonaniem wyrokéw Trybunalu przez
wtadze czuwa Prezes Rady Ministrow" (art. 89). Przepis ten byl stusznie
krytykowany w literaturze. Na przyktad S. Kasznica okredlat go jako
"zupelnie niewystarczajacy” dodajac, ze "istotna sankcja bylby przepis,
ktory upowazniatby sam Trybunat do wydania aktu w zastgpstwie wtadzy,
ktéra ustawowego swego obowiazku nie spetnita"*‘.

Kodeks postgpowania administracyjnego ograniczat si¢ tylko do posta-
nowienia, ze "Ocena prawna wyrazona w orzeczeniu sadu administracyjne-
go wiaze w sprawie ten sad oraz organ administracji panstwowej" (art. 209),
pomijajac w ogdle kwestic niewykonywania orzeczen. Mozna byto co najwyzej
wykorzystaé¢ tutaj - jakze niewystarczajace - przepisy ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym dotyczace informowania "o istotnych problemach
wynikajacych z dziatalnosci oraz orzecznictwa" tego sadu Prezesa Rady
Ministréw (art. 9 ust. 4). Instytucja bowiem tzw. sygnalizacji (art. 214
k.p.a.) nie miata tu zastosowania.

Ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z 1995 roku reguluje
kwestie niewykonywania orzeczenn w art. 31, ktdory stanowi, ze "W razie
stwierdzenia, ze organ, ktérego dziatania lub bezczynno$ci dotyczy orzecze-
nie Sadu, nie wykonat w cato$ci lub w czeéci tego orzeczenia, Sad moze
orzec o wymierzeniu temu organowi kary grzywny" - i, co istotne, -
orzeczenie o ukaraniu "podlega wykonaniu w drodze egzekucji sadowej bez
opatrywania go klauzula wykonalno$ci” (ust. 1). "Sad moze [.] ponadto
orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwa-
la na to charakter sprawy oraz niesporne okolicznoSci jej stanu faktyczne-
go i prawnego" (ust. 2). Sad moze jednakze zastosowal te przepisy tylko
"w przypadku uwzglednienia skargi wniesionej przez uprawniony podmiot,
ktory uprzednio zwrécit si¢ do wtasciwego organu z pisemnym wezwaniem
do wykonania orzeczenia Sadu" (niestety nie przewidziano terminu, w ja-

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 198.
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kim organ powinien zareagowaé na to wezwanie - CO moOZe rzecz jasna
utrudni¢ dochodzenie praw skarzacego). Dodajmy, ze "osobie, ktéra ponios-
ta szkode¢ wskutek niewykonania orzeczenia sadu, stuzy roszczenie o od-
szkodowanie" (blizej - ust. 4 i 5).

W projekcie ustawy wniesionym do Sejmu przewidywano (tak zreszta
jak i w projekcie wstepnym) jeszcze inny, silniejszy niz kara grzywny
$§rodek, mianowicie sad administracyjny mogtby wystapi¢ do wtasciwego
organu z wnioskiem o wszczecie "przeciwko pracownikowi winnemu zanie-
dbania postegpowania dyscyplinarnego lub o odwotanie go z zajmowanego
stanowiska, przy czym wniosek o wszczecie postgpowania dyscyplinarnego
jest wiazacy" (art. 30).

Przyjecie tego $rodka nadzoru - z réznych wzgledow niewskazane -
urzeczywistnitoby jeden z celéw ustawy wymienionych we wspomnianym
przed chwila projekcie: "zwigkszenie skuteczno$ci nadzoru sadowego, w ce-
lIu przeciwdziatania napotykanym trudno$ciom ze strony administracji,
w tym przyznanie Sadowi w pewnych sytuacjach uprawnien reformatoryj-
nych" (zaliczenie tych uprawnien do $rodkéw nadzoru nie jest chyba traf-
ne!). Zapomniano tutaj, ze sad administracyjny sprawuje (lub: powinien
sprawowac¢) nad administracja kontrole (co wynika zreszta z przepisu
art. 1 ustawy o NSA) oraz o charakterze postgpowania dyscyplinarnego,
jako procedury, ktéra musi by¢ poprzedzona prowadzonym przez rzecznika
dyscyplinarnego postgpowaniem wyjasniajacym. To rzecznik sktada do nieza-
wistej komisji dyscyplinarnej wniosek o wszczecie postgpowania, a o Wszcze-
ciu lub niewszczeciu postepowania decyduje komisja®’.

Przypomnijmy jednak, ze Naczelny Sad Administracyjny dysponowat
juz wczedniej dalej jeszcze idacym S$rodkiem nadzoru przyznanym mu
przez znowelizowana ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym (art. 28 pkt 4
ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych), mianowicie gdy "organ
gminy nie wykonuje czynnos$ci nakazanych prawem albo przez podejmowa-
ne czynno$ci prawne lub faktyczne narusza prawa osob trzecich [..] sad
administracyjny moze nakazaé¢ organowi nadzoru (np. wojewodzie - Z.J.)
wykonanie niezbgdnych czynno$ci na rzecz skarzacego, na koszt i ryzyko
gminy" (art. 101a).

v

Przygotowywanie ordynacji podatkowej obejmujacej zaré6wno przepisy
prawa materialnego, jak i procesowego (a po czeSci takze prawa ustrojowe-
go) rozpoczeto w Ministerstwie Finanséw juz w drugiej potowie lat osiem-
dziesiatych; opracowany wowczas projekt nie wyszedt jednak poza stadium
wstepne. Opracowany niedawno (1995) w tymze Ministerstwie nowy pro-
jekt znajduje sie obecnie w Sejmie*’.

‘7 Z omawianego $rodka nadzoru zrezygnowano by¢ moze na skutek krytycznego stanowiska autora

w cytowanej juz opinii z 30 VIII 1994 r.
* Tekst w Dodatku specjalnym do "Gazety Prawnej" 1995, nr 40 (51).
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Po kilkudziesieciu latach staran, a wtasciwie cigzkich "bojéw" o mozli-
wie jednolite postgpowanie administracyjne, zakonczonych duzym sukce-
sem w nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego z 1980 r.,
podejmuje si¢ obecnie realna prdébe rozbicia jednos$ci tego postepowania
przez "wyjecie" z kodeksu takiego postgpowania, ktdre nalezy bezsprzecz-
nie do najwazniejszych (i najbardziej drazliwych, zwlaszcza w odczuciu
spotecznym) w stosunkach "urzad-obywatel". Uchwalenie ustawy "Ordyna-
cja podatkowa" oznaczatoby bowiem skresSlenie odpowiednich przepiséow
zawartych w dziale III kodeksu ("Przepisy szczegdlne postepowania
w sprawach zobowiazan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych"). By-
toby to zarazem kolejne uszczuplenie naszej kodyfikacji w ksztatcie nada-
nym jej w 1980 r.

Trudno tutaj o gtebsza polemike z zatozeniami projektu i realizujacymi
je przepisami szczegdétowymi. Wypadnie zatem ograniczyé sie tylko do pew-
nych uwag®.

Niewatpliwie sa pewne racje po stronie projektodawcow: mozliwie jed-
nolite unormowanie catosci spraw zwiazanych z podatkami w jednej usta-
wie, sa jednak takze inne racje - i to znacznie wigkszej wagi: utrzymanie
jednolitos$ci postgpowania administracyjnego.

Argumenty o celowosci, czy nawet konieczno$ci wyodrebnienia przepi-
séw o postgpowaniu podatkowym z k.p.a. sa réznego rodzaju. Trudno byto-
by np. zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze "niedostosowanie rozwiazan prze-
widzianych w k.p.a. do postgpowania podatkowego przejawia sie¢ przede
wszystkim w tym, ze poszczegllne instytucje procedury administracyjnej
[postepowania administracyjnego unormowanego w k.p.a. - Z.J.] w wig-
kszo$ci dostosowane sa do decyzji o charakterze konstytutywnym", nie za$
do przewazajacych obecnie decyzji deklaratoryjnych, a tym bardziej z tym,
ze "obecnie obowiazujace rozwiazania proceduralne [.] nie odpowiadaja
wspOtczesnym potrzebom, a takze nosza pigtno niecheci socjalistycznego
ustawodawcy do prywatnej dziatalnosci gospodarczej"’’. Nie mozna tutaj
bowiem - co czynia autorzy uzasadnienia - stawia¢ znaku réwnos$ci mig-
dzy rozwiazaniami proceduralnymi i materialnoprawnymi. Wreszcie, powo-
tywanie si¢ na wzdr przedwojennej ordynacji podatkowej jest takze nie-
przekonywajace, skoro juz od dawna uznano - i potwierdzity to pig¢tnasto-
letnie dos$wiadczenia (w tym orzecznictwo sadowe), Ze znaczniejsze i bar-
dziej realne gwarancje procesowe dla stron post¢gpowania w sprawach
podatkowych moze zapewni¢ wtasnie umieszczenie odpowiednich szczegdl-
nych przepiséw proceduralnych w ogdlnym, podstawowym i znajdujacym
si¢ stale pod czujna obserwacja opinii publicznej akcie prawnym’', jakim
jest kodeks postepowania administracyjnego. Gwarancje procesowe musza
by¢ zreszta rowne w réznych postepowaniach, zwtaszcza tych, ktére prowa-
dza do wydawania decyzji naktadajacych na obywateli i ich organizacje

* Polemika jest zreszta w poréwnaniu z niektérymi projektami o tyle tatwiejsza, ze omawiany projekt
posiada obszerne uzasadnienie.

** Jezeli za$ - zdaniem autoréw - takie rozwiazania znajduja si¢ w kodeksie, to mozna przeciez je zmienié¢
lub usunad.

' Latwo zauwazyé, jakie wprowadza sie odchylenia od ogdlnego postepowania administracyjnego.
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obowiazki. Strona postepowania w sprawie podatkowej nie moze by¢é zatem
traktowana inaczej, niz na przyktad strona w postgpowaniu w sprawie
wywlaszczeniowej, budowlanej itp.

Niemal z réwnym uzasadnieniem mozna by dazy¢ do tacznego unormo-
wania prawa materialnego i procesowego np. w dziedzinie gospodarki wod-
nej, budownictwa, czy tym bardziej powszechnej obrony (znamienne jest
zreszta, ze to ostatnie postepowanie zniesiono jako szczegdlne i poddano
takze kontroli sadowej dzigki zdecydowanemu stanowisku Sejmu). Wrécili-
by$dmy zatem do "punktu zerowego" z XIX wieku, kiedy powstawaty zalazki
prawa o postgpowaniu administracyjnym i niemal kazdy dziat administracji
miat (lub chciat mieé¢) wlasne postegpowanie. Stosunkowo szybko jednak
przekonano si¢, ze nie tylko w interesie adresatéw aktu administracyjnego,
lecz takze jednolito$ci dziatania administracji panstwowej nalezy dazyé¢ do
ujednolicenia postepowania w catej administracji.

Dodajmy tutaj, ze zjawisko tzw. separatyzmu resortowego, ktére niejed-
nokrotnie daje znaé o sobie w roznych ustawach nie tylko z dziedziny
prawa materialnego (zawierajacych czesto takze przepisy proceduralne),
wystepuje silnie zwtaszcza w resorcie finanséw, a wspomagane jest wydat-
nie przez nieustanne potrzeby fiskalne panstwa - szczegdlnie w okresie
przebudowy gospodarczej czy mniejszych lub wigkszych kryzysow. Uzasa-
dniona jest zatem obawa, ze w razie uchwalenia projektowanej ordynacji
rozmaite dokonywane w niej zmiany dyktowane begda nierzadko wtasnie
przez te potrzeby.

Ostrozno$¢ nakazuje zreszta baczne obserwowanie budzacej nieraz po-
wazne zastrzezenia praktyki stosowania prawa przez organy tego resortu.
Dane z orzecznictwa sadowego sa tutaj chyba najbardziej przekonywajace.
Sa wigc min. przyktady stosowania przez organy podatkowe aktéw norma-
tywnych, zanim wiadomo$¢é o ich opublikowaniu mogta dotrze¢ do adresata
decyzji’’, albo préby tworzenia nowych, innych niz w k.p.a., regut przepro-
wadzania postepowania dowodowego™.

2. Kilka uwag szczegdtowych. W projekcie brak waznej instytucji proce-
sowej z k.p.a.: udziatu organizacji spotecznej na prawach strony. Jezeli za$
chodzi o przepisy szczegdtowe, to trzeba m.in. zwrdci¢ uwage na pewne
istotne odchylenia od kodeksu, chociaz w uzasadnieniu pomija si¢ je mil-
czeniem. Tak wiec nie jest "zmiana stricte redakcyjna" (jakby to wynikaé
mogto z uzasadnienia projektu) zmiana w art. 216 § 1, gdzie wprowadza
si¢ bardzo istotne ograniczenia udostgpniania akt sprawy, zamieniajac uzy-
te w art. 74 § 1 kodeksu okreslenie "wazny interes panstwowy" na "interes
publiczny". W art. 221 projektu powtdérzono pozornie jedna z najwazniej-
szych regut dowodowych zawartych w art. 80 kodeksu ("organ [..] ocenia
na podstawie catoksztattu materiatu dowodowego, czy dana okoliczno$é
zostata udowodniona"), opuszczajac jednak stowo "catokszait", co prowadzi
- rzecz jasna - do wypaczenia tej reguty. W art. 238 § in fine sprowadza

? Patrz wyrok NSA z 16 V 1990 r. SA/Kr 332/90, ONSA 1990, z. 2 - 3, poz. 40.
* Patrz wyrok SN z 20 IX 1990 r. IIT ARN 9/90, OSNCP 1991, z. 10 - 12, poz. 129.
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si¢ uzasadnienie prawne do powotania podstawy prawnej decyzji (po raz
wtory) z przytoczeniem przepisOw prawa, pomija si¢ natomiast istote tego
uzasadnienia, tj. "wyja$nienie podstawy prawnej decyzji" (art. 107 § 3
kodeksu).

3. Wniosek, jaki nasuwa sie tutaj, jest oczywisty: nalezy utrzymad
dotychczasowa jedno$¢ "kodeksowa" postepowania w sprawach zobowiazan
podatkowych, zmieniajac lub rozbudowujac przepisy dziatu III k.p.a.

VI

Na zakonczenie kilka uwag i refleksji ogdlniejszej natury.

Omoéwione tutaj dwie ustawy, a zwtaszcza ustawa o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym’, jak réwniez projekt ordynacji podatkowej, $wiadcza
bez watpienia o postepujacej dezintegracji prawa procesowego w sferze
administracji publicznej; dezintegracji, ktéra zreszta nietrudno bylo prze-
widzie¢ na podstawie naptywajacych juz wczeéniej "sygnatow".

O ile jednak w przypadku ustawy o NSA chodzi o dezintegracje kode-
ksu jako catoéci ztozonej dotychczas z pieciu postepowan™, o tyle w przy-
padku projektowanej ordynacji mamy do czynienia z niepokojaca proba
wytaczenia z "kodeksowego" postgpowania administracyjnego jednego
z najwazniejszych postepowan. Dla pelniejszego obrazu trzeba dodaé, ze
w Sejmie znajduje sie juz nastepny, dalej idacy projekt, przewidujacy wyta-
czenie pokrewnej postgpowaniu podatkowemu materii, a mianowicie poste-
powania celnego™.

Przyczyny tego rodzaju posuni¢é¢ sa réznorodne. Procz wspomnianego
juz separatyzmu resortowego, pewien wptyw moze mieé z pewnoscia fakt
niedoceniania wagi bardzo posunictej u nas unifikacji i kodyfikacji poste-
powania administracyjnego oraz kodyfikacji innych postepowan w k.p.a.
Przypomnijmy, ze podejmowane od dawna w Europie préby jakiej$S - chocé-
by czesciowej - kodyfikacji prawa administracyjnego nie powiodty sig,
bowiem materia tej gatezi prawa jest niezwykle obszerna i ztozona. Udato
si¢ natomiast, po ostatniej wojnie, przeprowadzi¢ w niektérych panstwach
czesciowe kodyfikacje réznych postepowan ze sfery administracji publicz-
nej. Najdalej w tym dziele zaszta wtasnie Polska.

Nie mozna pominaé jeszcze innej przyczyny - mianowicie rzekomej
"przestarzatosci” postgpowania administracyjnego uregulowanego w kode-
ksie, czy tez nawet w ogéle catego kodeksu’’. Niezbedne jest tu siegniccie
do materiatéw poréwnawczych, chociazby tylko do powszechnie wysoko

** W przypadku bowiem samorzadowych kolegiéw odwotawczych chodzi nie tyle o bezposrednie zmiany
prawa procesowego w samej ustawie, co o mozliwo$¢ ksztattowania odmiennego trybu dziatania i orzecznictwa.

> Dezintegracja ta ztagodzona jest czeéciowo poprzez liczne odestania do przepiséw k.p.a. o postgpowaniu
administracyjnym.

* Przepisy k.p.a. miatoby sie tu stosowa¢ tylko wtedy, gdy ustawa o prawie celnym tak stanowi.

* Wzmianki na temat tej "przestarzatosci” pojawiaty si¢ - na szczeécie rzadko - w debacie sejmowej poswig-
conej projektowi ustawy o NSA. Nie spotyka si¢ ich natomiast w literaturze; nie byto ich takze we wspomnianej
w przypisie 3 dyskusji z 16 XII 1992 r.
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cenionej, bedacej wzorem dla wielu krajéw, ustawy austriackiej z 1925 r.
Przetrwata ona ponad 70 lat bez istotnych zmian, co zawdzigcza nie tylko
znanemu ze swej wysokiej jakosSci orzecznictwu wiedenskiego Trybunatu
Administracyjnego, ale z pewno$cia takze umiarowi tamtejszych ustawo-
dawcow. Polska poszta w rozwoju postgpowania administracyjnego znacz-
nie dalej nie tylko od swego pierwowzoru, ale takze innych kodyfikacji
europejskich (np. kodyfikacji RFN z 1976 r., kodyfikacji wtoskiej z 1990 r.),
wypetniajac od dawna "standardy europejskie". Wypada tu zreszta wspo-
mnieé, ze kodeks powstat w atmosferze pazdziernika 1956 r. i jest dzietem
wybitnych przedstawicieli nauki prawa i praktyki administracyjnej; ich
dalekosi¢zna wizje legislacyjna potwierdzito zycie.

I jeszcze jedna uwaga. W pracach legislacyjnych tej wagi, jak omdwio-
ne, daje si¢ dotkliwie odczué¢ brak Komisji Kodyfikacyjnej - organu o nie-
wielkim sktadzie osobowym, ztozonego z wybitnych specjalistéw o duzym
autorytecie i poczuciu odpowiedzialno$ci; jej reaktywowania domaga si¢ od
dawna $wiat prawniczy. Wielka zaleta dziatalno$ci dawnej Komisji byto nie
tylko wnikliwe opracowywanie projektow waznych ustaw, ale rdéwniez
szczegdtowe ich uzasadnianie w ogtaszanych "motywach kodyfikacyjnych"”
(jakze zreszta pomocnych w procesie stosowania prawa). Tymczasem
w obecnych projektach ustaw brak nierzadko gruntowniejszych, lub choéby
tylko w pewnym stopniu zadowalajacych uzasadnien.

THE NEW LAW OF PROCEDURE IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The author refers to his earlier articles published in the journal and discusses the changes
that have recently been introduced into Poland's law of procedure, or are about to be introduced.
He devotes much consideration to the Act of May 11, 1995, on the Chief Administrative Court,
together with some model changes. However, the very wide range of powers now conferred on the
Court may lengthen the time period ofsettling complaints.

The author points at the disintegration ofthe law ofprocedure, manifest, among others, in the
exclusion of proceedings in the ChiefAdministrative Court from the Code of Administrative Proce-
edings. The attempt to exclude from the Code which gives the citizen large proceedings securities,
the proceeding in tax cases and its regulation under a separate Act gives cause to greatest anxiety.



